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Introduccidén

La relacion binacional México-Estados Unidos casi siempre se han
caracterizado por su composicién compleja; misma que en muchas ocasiones
ha sido conflictiva. El presente trabajo se concentra en una pequefa parte de
esta dificil relacion bilateral. Nos ubicaremos en el contexto de una
problematica en comun: el narcotrafico, y con éste en una parte de las
implicaciones y repercusiones que conlleva para ambos paises enfrentar este
cancer social. Un procedimiento elaborado y destinado a resolverlo, derivé en
un conflicto mas entre ambos paises para finalmente terminar en nada; nos
referimos al proceso de certificacion antidrogas, objeto de andlisis del presente
trabajo.

Como se vera mas delante por su caracter unilateral, restringido y excluyente,
el proceso de certificacion no respondid, al menos en el caso mexicano a las
necesidades para lo cual fue creado y empleado, porque representd una
solucion innecesaria y errénea para una cuestion grave que se incrementa de
manera preocupante en ambos lados de la frontera. Ejemplo de ello es la forma
en que surgid, basicamente de un conflicto entre policias, que en ese momento
se vio mas como un acto de venganza que como una solucion de fondo,
aunado a esto se evidencio la pugna Ejecutivo-Congreso en Estados Unidos,
un asunto esencialmente local. En efecto, esta idea se refuerza sobre todo al
entender que en esta complicada relacion bilateral, era ilégico pensar que
México alguna vez pudiera ser descertificado, dado que ello hubiera significado
altos costos para ambos paises; y siendo que si fue implementado para el
combate a las drogas, en donde quedd demostrada su ineficacia, entonces
s6lo pudo entenderse como elemento de presion politica sobre todo por parte
del Congreso estadounidense que pudo haber utilizado el discurso antidrogas
como podra notarse mas adelante, para el logro de otros fines menos para el

gue fue creado.



En el presente trabajo, trataré de explicar el origen y desarrollo de este
proceso, sobre todo con el animo de observar una etapa de la vida nacional
con su relacion con el exterior que debe ser revisada y analizada por el bien de
ésta y de futuras generaciones, dado que el problema de fondo que le dio
origen ademas de persistir crece preocupantemente en ambos paises se hace
necesaria una solucion diametralmente distinta entre los gobiernos que lo
protagonizan. Ademas claro estd, de voluntad politica de ambas partes para
combatirla. El proceso de certificacion antidrogas no represento ninguna de
estas opciones, solamente origind tensiones innecesarias y fue una medida

unilateral que estuvo destinada al fracaso desde un principio.

Interdependencia y Soberania: Dos conceptos para el Andlisis de

las relaciones México - estados unidos.

A. Interdependencia
1. Antecedentes

Como resultado de las complejas y diversificadas relaciones que caracterizan
al mundo actual, el término interdependencia como concepto analitico ha
cobrado importancia en las décadas recientes. Sin embargo, es importante
destacar dos corrientes de pensamiento que atafien al estudio de las
relaciones internacionales y que anteceden a la definicion tedrica de la
Interdependencia, estas son la Teoria Modernista y la Teoria Tradicionalista.

La teoria modernista plantea que la concepcidén del estado territorial, figura
dominante de la politica mundial, esta siendo sustituida por un mundo sin
fronteras, originado esto por el crecimiento de los intercambios econémicos y
sociales mundiales. De acuerdo a su planteamiento, el Estado estd casi

acabado en su concepcion original y como unidad econdémica.



La teoria tradicionalista, en cambio, no comparte la misma idea, porque la
consideran infundada. Ellos exponen una teoria que en la practica se basa en
la continuidad de la politica mundial y sobre todo en el factor militar, que
afirman es aun importante en el contexto politico internacional. Para esta
corriente de pensamiento, la extincion del Estado - Nacién, sustituido por un

mundo sin fronteras, simplemente no existe.

Dentro de la misma concepcion tradicionalista, destaca la escuela realista,
predominante esencialmente en la posguerra y en los afios de la Guerra Fria.
Para los realistas, "la politica internacional, al igual que cualquier otra politica,
consiste en una lucha por el poder, pero a diferencia de la que ocurre en la
politica interna, se trata de una lucha donde predomina la violencia
organizada".* Esta teoria esta sustentada en tres supuestos: primero, que los
estados como unidades coherentes, son los actores dominantes de la politica
mundial, segundo, la fuerza es un instrumento utilizable y eficaz en la politica
mundial (entendida en términos de poder) y tercero, existe una jerarquia de
problemas en la politica mundial que es encabezada por las cuestiones de

seguridad militar y por ende de seguridad nacional.

Estos conceptos fueron y alin son importantes, porque es con base a ellos, que
se trataban de explicar los acontecimientos mundiales que se desarrollaron
entonces y lo son actualmente porque representan un antecedente
imprescindible que permite el desarrollo de nuevas teorias, creando con esto
un proceso evolutivo necesario para el estudio de las relaciones

internacionales. ?

! Robert O. Keohane. J. Joseph S. Nye. '"Poder e interdependencia. La Politica mundial en

transicién".Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1981, Pag. 17

2 Ademas, sigue siendo (til para explicar la relacion México-Estados Unidos, dado que a raiz de los
conflictos bélicos surgidos después del 11 de septiembre y del consecuente cambio en la politica exterior de
Estados Unidos en su guerra contra el terrorismo, este Ultimo no mantiene una actitud de agresion hacia
nuestro pais porque no México no representa una amenaza en este sentido. Por consiguiente, alin después
de estos importantes cambios a nivel mundial, la teoria de la interdependencia sigue siendo una opcion
explicativa para esta relacion bilateral.




Sin embargo, en la actualidad la diferencia entre las nuevas y anteriores teorias
la hace la utilidad, es decir, la capacidad de cada una de ellas de adaptarse a
realidades cada dia mas cambiantes y complejas y de ser cada vez mas utiles
en el momento de explicar situaciones nuevas de la politica mundial
contemporanea. Para Keohane y Nye, "un sélo modelo no puede explicar todas

las situaciones™

, €s por ello que sera necesario emplear un andlisis cuidadoso,
elaborando una combinacion de enfoques. Es en este contexto que surge la
teoria de la interdependencia como un concepto analitico. El término
interdependencia al igual que los anteriores no queda exento de ser utilizado
como mecanismo retérico, como es comunmente utilizado por publicistas y
estadistas, pero que a diferencia de las anteriores teorias, trata de ser mas

incluyente al momento de explicar el contexto mundial actual.

Segun los tedricos de la interdependencia Robert Keohane y Joseph Nye,
analiticamente, interdependencia en su definicion mas simple, es dependencia
mutua; en la politica mundial esto se podria traducir como "situaciones
caracterizadas por efectos reciprocos entre paises 0 entre actores en

diferentes paises™

. Pero es muy importante resaltar que estos efectos
reciprocos a los que se refieren los autores, no necesariamente tienen que ser

simétricos, ni se limitan a situaciones de beneficio mutuo.

Una buena manera de entender la interdependencia es explicando lo que no
es, dado que pueden surgir confusiones respecto al concepto original. Tal es el
caso de la interconexion. La interconexién, no es interdependencia porgue no
implica costos significativos en una determinada relacién. Para Keohane y Nye,
esta diferencia es de vital importancia, ya que la interdependencia siempre va
implicar costos que se caracterizaran por no ser de beneficio mutuo, ademas
de que no se podra saber si estos serdn mayores que los beneficios. Las

relaciones de interdependencia se diferencian de las demas, por no consistir en

% Robert O. Keohane. J. Joseph S. Nye. "Poder e interdependencia. La Politica mundial en transicién".
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1981, Pag. 17
* Ibid Pag. 22




un juego de "suma cero™, donde se gana o se pierde todo. Debe subrayarse
también que interdependencia tampoco es dependencia mutua equilibrada,
porque precisamente son las asimetrias las que proporcionan las fuentes de
influencia; al igual que no es asimetria pura, que podria entenderse como pura

dependencia. Estos casos no son interdependencia.

Es necesario resaltar que la teoria explicativa sobre la cual se fundamenta el
presente trabajo, es el concepto de interdependencia, ésta sera la base sobre

la cual se desarrollara el tema principal del mismo.

2. La teoria de la interdependencia

La teoria de la interdependencia surgié como una nueva alternativa de estudio
de las relaciones internacionales. Dicha teoria adopta un nuevo enfoque que
toma en cuenta los cambios profundos que se experimentaron en afos
posteriores al fin de la Segunda Guerra Mundial. Es una teoria que nos habla
de la situacion politica mundial que se hace visible en la década de 1970 y que,

en muchos sentidos, destaca la obsolescencia de otras explicaciones tedricas.

Entre los cambios que en ese momento se advertian encontramos, "la
decadencia de la hegemonia norteamericana, el fortalecimiento econémico de
los vencidos en la guerra, y en general, de Europa Occidental, el resurgimiento
de las tendencias proteccionistas en los paises desarrollados, la ofensiva de
los paises petroleros, el avance de los llamados paises de industrializaciéon
reciente y, por supuesto, la distension Este - Oeste que se vivié brevemente en

los afios setenta".®

® Robert O. Keohane. J. Joseph S. Nye. "Poder e interdependencia. La Politica mundial en transicion".
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1981, Ibid. 24

® Blanca Torres, ¢Es la interdependencia enfoque (til para analizar las relaciones entre México y Estados
Unidos?. En: “Interdependencia: ¢Un enfoque util para el andlisis de las relaciones México - Estados
Unidos?” México, El Colegio de México, Pag 19




Ademas de representar una critica al modelo realista clasico y tomar en cuenta
los cambios mencionados, la interdependencia aporta nuevos elementos de
andlisis al estudio de las relaciones internacionales tales como el menor papel
de la fuerza militar, la existencia de multiples canales de conexién entre las
sociedades, el crecimiento del papel de los actores no estatales con el
surtimiento de regimenes internacionales capaces de superar los conflictos
como son los organismos internacionales y mayores estrategias de vinculacion

entre paises.

Destaca también la necesidad de no hacer una division tajante entre economia
y politica, aunque resalta la importancia de la primera. En concreto, se postula
el predominio de temas econdmicos (en algunos casos ecoldgicos) y el fin de la
idea del estado como actor unitario de las relaciones internacionales. Los
temas de economia y de bienestar social desplazan a los temas estratégicos y
militares en este esquema explicativo, que sé esta dando debido a un aumento
en el numero, calidad y naturaleza de las interacciones entre los estados y
agentes no estatales y transnacionales. De esta manera fue como se llegé a
una situacién de interdependencia, que no implica necesariamente una
simetria en la relacién, ni que los costos y beneficios sean equitativos, ni
mucho menos que sus efectos sean benignos, como anteriormente se habia
explicado. De aqui se entiende, precisamente, una de las principales tesis del
autor con relacion a la interdependencia y a un giro respecto a la teoria realista,
el poder entre las naciones. En la teoria realista, el poder se plantea como un
objetivo final a cada politica implementada, que a su vez era medida con el
grado de dominacion que un pais ejercia sobre otro, tomando como indicador
principal, la fuerza militar que cada uno poseia. Para Keohane y Nye, la
interdependencia asimétrica también es una fuente de poder pero entendida de
un modo distinto, es decir, "como el control sobre los recursos o como el
potencial para afectar los resultados"’; la interdependencia encuentra su mejor

caracterizacion precisamente en esta asimetria que representa la relacioén entre

" Robert O Keohane. J. Joseph S. Nye. Op. Cit. Pag. 25
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dos 0 mas actores por el control sobre los recursos y el potencial para afectar

los resultados.

El concepto de poder en la teoria de la interdependencia, puede ser mejor
entendido si se analiza desde otra perspectiva, para este propadsito se dice que:
"conceptos inadecuados y percepciones errébneos de la politica mundial,
pueden conducir directamente a una inapropiada - y aun desastrosa - politica

nacional"®

, €s por eso que Keohane y Nye subrayan la importancia de contar
con un pensamiento académico, sobre todo tratdndose de un ambiente en el
cual la interdependencia prevalece. Para este propdsito, es indispensable
entender dos conceptos necesarios de esta teoria: sensibilidad y

vulnerabilidad.

Con base en dichos términos, se podra estimar la distribucién de los costos y
beneficios, los cuales, repetimos, son fuente de poder y por ende de influencia
en los resultados de las relaciones entre actores. Con la implementacion de
una adecuada politica que tome en cuenta ambos conceptos, determinado
actor obtendra una ventaja sobre los demas; por lo tanto la sensibilidad y la
vulnerabilidad, hacen referencia al grado de respuesta dentro de determinada
estructura politica.

La sensibilidad se significara la reaccion que asumiremos ante los efectos de
costos impuestos desde fuera antes de que estos ocurran, en cambio, la
vulnerabilidad sefala las acciones que asumiremos una vez impuestos estos
costos. Esto es més claro cuando Blanca Torres afirma, que en una relacion de
interdependencia, es mas poderoso el pais que es menos vulnerable, que no
tiene que ser precisamente el mas grande ni el mas fuerte. Es por tanto, mucho
mas grave un mayor grado de vulnerabilidad que el de sensibilidad, ya que nos
habla de una capacidad de ajustar las politicas internas a los efectos de fuera,

® Robert O. Keohane. J. Joseph S. Nye. "Poder e interdependencia. La Politica mundial en transicion".
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1981, Ibid. Pag 22
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enfrentando los cambios y reduciendo los costos. Esto representa sobre todo,
un asunto de estrategia porque proporciona recursos de poder a los actores a

través de su manipulacion.

Aunque, de alguna manera, la sensibilidad reducira la vulnerabilidad, siempre
sera necesario que un actor base su politica internacional, en los grados de
vulnerabilidad tanto propios como ajenos. "Asi, la influencia derivada de
asimetrias favorables en el campo de la sensibilidad es muy limitada cuando
las asimetrias subyacentes en el campo de la vulnerabilidad son

desfavorables"®

y tal vez la Unica manera de compensar una situacion similar a
la descrita, sea con la utilizacion de la fuerza militar, circunstancia con la cual
siempre estard expuesto el pais mas débil. Pero en el caso

mexicoestadounidense, esa posibilidad es francamente improbable.

Con las relaciones de interdependencia, se abren espacios y estrategias de
negociacion, que son, dependiendo de la estrategia de cada pais, muchas
veces en beneficio de los paises mas pequefios o débiles. Estos, al
encontrarse ante una situacion de interdependencia, se pensaran primero, en
las vias de negociacién y en posibilidades de cooperacioén distintas a las de la
salida militar, sin dejar de pensar — claro esta - en la posibilidad de conflictos.
Blanca Torres destaca el hecho de que esta cooperaciéon es posible incluso,
cuando no existe armonia de intereses, y puede lograrse mediante negociacion
y coordinacion de politicas que ambos actores vieran favorables con el fin de

alcanzar objetivos propios.

Ahora bien, cuando se da una situacion como la recientemente descrita, puede
tratarse entonces de una interdependencia compleja. Esta tiene tres
caracteristicas principales. Primera, la existencia de canales multiples que

conectan a las sociedades, en este caso las relaciones transnacionales surgen

° Robert O. Keohane. J. Joseph S. Nye. "Poder e interdependencia. La Politica mundial en transicién".
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1981, Pag. 33
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cuando se flexibiliza el supuesto de que los Estados son las Unicas unidades
actuantes de las relaciones internacionales. Segunda, la agenda de estas
relaciones consiste en multiples temas que pueden o no estar jerarquizados lo
gue entre otras cosas significa, que el tema militar no domina dicha agenda.
Tercera, la fuerza militar no es empleada contra otros gobiernos para obtener
los objetivos deseados, lo que no significa que no exista, que no sea

importante y que no pueda utilizarse.

Estas tres caracteristicas dan origen a diferentes procesos politicos que se
traduciran en poder y control de resultados a través de la posesion de recursos.
Por lo tanto, es importante subrayar el hecho que debido a la ausencia de la
utilizacion de fuerza, determinado problema lo equiparard en importancia,
trayendo como consecuencia que la distribucion de poder dentro de ese
problema se tornara cada vez mas importante y por ende mas problematico,
reduciendo antes que reforzarla la jerarquia internacional; en otras palabras,
con la ausencia de la fuerza se espera que los estados dependan mas de otros
instrumentos para poder ejercer su poder, de ahi que un pais débil militarmente
cuente con recursos de competencia internacional. Un factor importante es la
politizacion de los temas a tratar porque de esto dependera la prioridad que se
le de a un asunto en particular en la composicion de la agenda. En este
contexto un instrumento importante sera definir y controlar esta, ya que dara la
preponderancia a tratar uno o varios asuntos en comun igualmente importantes
para las partes involucradas. Es en todo caso, la dominacion de la politica

sobre la fuerza.

En suma, la teoria de la interdependencia es una teoria adecuada y quizéa la
mas apropiada para explicar y analizar las relaciones México — Estados Unidos
en lo que a este tema se refiere, por las contribuciones que aporta al andlisis y

sus caracteristicas antes mencionadas, ademas "el concepto de
interdependencia asimétrica, proporciona una descripcion valiosa de nuestra

realidad; los dos lados se ven constrefiidos en su accién, aunque el mas

-11-



grande por tener mas instrumentos de poder a su disposicién, mas capacidad
para proyectar su poder y menos vulnerabilidad, puede obligar al pais mas

débil a asumir parte del costo".*® Tal y como actualmente ocurre.

B. Soberania

La soberania es un concepto que es pertinente abordar por separado en este
trabajo por tratarse de un asunto que repercute en las relaciones entre dos o
mas paises; siendo ademas que las tendencias hacia la globalizacion y la
interdependencia parecen cuestionar la validez de la nocion tradicional de

dicho concepto.

En efecto, el concepto de soberania, sin duda, es importante para el estudio de
las relaciones internacionales siendo que todas las constituciones que rigen los
Estados actuales la consignan en forma expresa; existen corrientes que
consideran que la soberania ha caducado como concepto y como realidad
dados los cambios politicos del entorno internacional, sin embargo esta idea se
contrapone con otras opiniones que refieren que en los acontecimientos que se
han presentado a escala mundial, no han significado el fin o la extincion del
poder soberano, porque los Estados - Nacion en ningin momento han dejado
de ser la unidad basica de organizacion politica contemporanea.

Actualmente, podemos definir a la soberania como el "don supremo de

y el
origen de esta la podemos ubicar en tres factores; primero, en una base

decisién en el conjunto social donde se ubica el titular de tal facultad"*

democratica, es decir, en la voluntad popular o mejor dicho la expresion de la
mayoria como origen de la misma; segundo, el concepto del "Destino

Manifiesto", donde la divinidad asigna a un pais elegido para marcar la pauta

19 Robert O. Keohane, El concepto de interdependencia y el andlisis de las relaciones asimétricas. En:
“Interdependencia: ¢;Un enfoque Util para el analisis de las relaciones México-Estados Unidos?”, Blanca
Torres (coordinador), México, El Colegio de México, Pag. 36
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gue debe seguir la humanidad entera; por ultimo, tenemos el origen de la
soberania como concepto juridico, en donde se confiere una obligatoriedad
jerarquizada a todas las normas que integran el ordenamiento juridico de cada

nacion a través de derecho internacional.

Para Herman Heller "la soberania no es una expresiéon superficial resultado de
una falta de pureza en el conocimiento juridico, sino que es la expresion
indispensable de la cualidad de una unidad territorial de voluntad decisoria y

universal"?

siendo él mismo quien coOmo instancia decisoria decide los limites
de su actividad, aun en los casos de interdependencia, en donde no quedara
suprimida la independencia juridica, a pesar de que el enlazamiento social,
contribuya a la individualizacion del Estado Nacional. De esta manera, la
soberania se convierte en la protectora de la independencia juridica de cada

nacion en los términos que marca el derecho internacional.

Esto, nos da la pauta para concebir la soberania de distinta manera a lo
comunmente empleado utilizando el concepto de autonomia. Segin Francisco
Gil Villegas, el concepto de soberania desde su origen, tiene una referencia
dual, que hoy podemos entender como externa e interna. Ahora bien,
considerandola desde su aspecto juridico, la soberania externa, que es la que
ahora nos ocupa, "tendria que enfocarse desde la perspectiva de la distribucién

"13 como si lo hace la interna,

de autoridad y no tanto de la distribucion de poder
marcando una clara diferencia entre soberania y autonomia, entendiéndose
esta Ultima, solamente como la ausencia de restricciones externas
significativas en la conduccion de los asuntos de Estado. Con esto, se hace
referencia a que como en este caso especifico de interdependencia, se trata de

un asunto exclusivamente de autoridad mas no de poder, en tanto que este

" Luis Gonzalez (Coordinador). “Reconstruir la soberania: México en la globalizacién,” México, La Jornada
Ediciones, 1998 Pag. 49

2 Herman Heller, "La Soberania: Contribucién a la teoria del derecho estatal y del derecho internacional”,
Fondo de cultura econémica 1995. 224 paginas. Pagina 275.
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altimo, no tiene porque disminuir con el estrechamiento de relaciones vy
apertura de fronteras. Siendo en todo momento, un asunto de autoridad,
normatividad y decision de un proceso mundial que es inevitable. Pero si se
limitase a una concepcion clasica, es muy probable que concluyamos que ante
la interdependencia, existe efectivamente una pérdida de soberania
generalizada; por ende refugiarse en dicha concepcion nos dice Gil Villegas,
nos ubicaria en una realidad histérica que hace mucho dej6é de existir, porque
que no refleja hoy en dia de una manera adecuada las caracteristicas y
necesidades del Estado actual en un entorno globalizado.

Lo anterior se puede aclarar aun mas citando a Alberto Arroyo Picard, que
mantiene una concepcién de soberania dirigida en el mismo sentido que la
anterior. Menciona que delimitar no es lo mismo que limitar, refiriéndose a que
tratandose de un contexto completamente distinto al clasico, actualmente
cualquier convenio o tratado internacional tiende a delimitar la soberania,
porque ambas partes se ven comprometidas en su accion. “La soberania tiene
gue ver con el poder para ejercerla, se da siempre en una correlacion de
fuerzas. En pocas y simples palabras, la soberania es algo historico y politico.
Sin embargo, delimitar no necesariamente significa limitar. Hay compromisos
gue potencian nuestras capacidades, nos fortalecen y por ello nos hacen mas

soberanos™*

, es decir, para este autor, a veces se cae en un concepto
idealista de la soberania, entendida como valor absoluto e intocable y

concebirla de esta manera en la actualidad, es inviable.

De acuerdo a la base tedrica central de este trabajo, la interdependencia, cabe
aclarar que Keohane y Nye no hacen referencia alguna al dafio que sufre la

soberania de los Estados en este contexto, mas bien se refieren a un concepto

3 Francisco Gil Villegas. Soberania e Interdependencia en la relacion bilateral México Estados Unidos: 1991-
1992. P4g. 288. En: Vega Canovas, Gustavo. (Compilador). “México Estados Unidos Canada 1991-1992".
México. El Colegio de México, 1993.

1 Arroyo Picard, Alberto. “Reformas al Tratado de Libre Comercio de América del Norte”. En: Gonzélez
Souza Luis (Coordinador). Reconstruir la Soberania: México en la globalizacion. La Jornada ediciones 1998.
Péag. 125
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distinto: autonomia. En el cual para los Estados si pueden tener repercusiones
tanto positivas como negativas en el desarrollo de la interdependencia, pero en
el mismo sentido Gil Villegas sefiala que lo mas importante es “no es identificar
la disminucién de ese tipo de autonomia con una pérdida de soberania™.
Ceder no es lo mismo que dar. Por tal motivo y como su tesis principal, habra
entonces que redefinir el concepto de soberania en un orden globalizado.
Coincidente con lo anterior, Alberto Arroyo menciona que la soberania siendo
un concepto histérico y politico, en una situacion de interdependencia no tiene
porque ser afectada, en este caso, sélo se delimitard y definird en términos

distintos de acuerdo al entorno internacional.

Tal parece entonces que dados los acontecimientos de los ultimos tiempos y la
redefinicibn de las relaciones México-Estados Unidos, conceptos como
soberania y autonomia habrdn de ubicarse también en un nuevo concepto
histérico, dadas las actuales condiciones econdmicas internacionales. El
Estado actual no serd el que permanezca aislado, tal como fue concebido en
épocas pasadas, sino el interdependiente, el que a su vez formara bloques
econdmicos, los cuales generaran compromisos y por tanto es acertado pensar
gue este mecanismo invadird la autonomia estatal, limitando el control sobre
recursos internos, lo que no se traducira en pérdida de soberania, pues
mientras esta se siga concibiendo en los términos mencionados, como punto
de orientacion normativa desde la perspectiva de distribucién de autoridad y no

de poder, soélo se limitara la autonomia.

Por supuesto que existe quien se opone a esta vision refiriéndose al
imperialismo globalizador que atenta en contra de la soberania de las
naciones; pero para efectos del presente trabajo, nos referiremos al concepto

de soberania en los términos que el actual contexto lo delinee, no siendo

> Arroyo Picard, Alberto. “Reformas al Tratado de Libre Comercio de América del Norte”. En: Gonzélez
Souza Luis (Coordinador). Reconstruir la Soberania: México en la globalizacion. La Jornada ediciones 1998.
Pag. 289
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necesario utilizar un concepto clasico del mismo en donde de hecho, si bien no
es un concepto caduco, la propia naturaleza del tema a tratar no hacen factible,
vigente o aceptable la utilizacién de este concepto en su mas pura expresion.
Mejor aun, se intentara ubicarlo en su justa dimension de acuerdo a los

tiempos, tendencias y concepciones actuales.

En el caso del proceso de certificacién antidrogas, lo interesante sera saber el
contexto que da origen a dicho proceso porque; quedando claro que en una
relacion de interdependencia la soberania adquiere formas distintas dados los
convenios, tratados, acuerdos a que llegan los paises, y que a raiz de estos, es
valido pensar que modificardn su politica exterior dadas las mdltiples
interconexiones que estas circunstancias generan, el proceso de certificacion
no represento ninguno de estos escenarios, es decir, no fue un tratado, no fue
un convenio ni siquiera un acuerdo. Un objetivo fundamental serad el de
encontrar la posicion que este proceso ocupo en el estudio de las relaciones
México-Estados Unidos, los fines para lo que fue creado, su eficacia y su
utilidad practica, si es que la tuvo.

C. México-Estados Unidos

Salvo en el periodo que comprende la Segunda Guerra Mundial, no se
recuerda época en nuestra historia en la cual haya existido mayor
vulnerabilidad de Estados Unidos hacia México, de hecho, diversos
especialistas en el tema han encontrado que los mejores niveles de
cooperacién entre México y Estados Unidos han ocurrido durante aquellos
periodos o en aquellas areas en que las capacidades de poder subyacente
entre ambos paises no fueron tan asimétricas. Como antecedente es
importante mencionar que cuando esas capacidades eran claramente
desiguales, Estados Unidos siempre prefirié actuar unilateralmente y México se
mostré receloso de entrar en acuerdos que no pudiera manejar

adecuadamente o que pudiera aumentar a largo plazo su vulnerabilidad.
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Lo que si parece un hecho es que las relaciones entre México y Estados
Unidos reflejan en buena medida las caracteristicas que Keohane y Nye
describen como relaciones interdependientes tales como: ausencia de fuerza,
escasa vinculacién tematica y canales multiples de contacto entre sociedades,
economias y gobiernos. Entre estos multiples canales, encontramos la
presencia de un amplio nimero de actores no gubernamentales que tienen un
impacto directo en la relacion bilateral, a través de esfuerzos por influir en las
posiciones adoptadas por cada gobierno. De acuerdo con Carlos Rico, los
intereses politicos, econdmicos e ideol6gicos de estos actores no
gubernamentales no tienen porque coincidir, por lo que pueden darse
situaciones en las que es dificil separar la politica externa de la interna y en
consecuencia, la identificacion del interés nacional se presenta dificil, como en
el caso de que algun asunto considerado interno en alguno de ambos paises,

tienen un impacto directo en el otro.

También estos casos los podemos encontrar en unidades gubernamentales,
que a pesar de que no son quienes directamente atienden los asuntos
internacionales si cuentan con su propia politica exterior, en el sentido de que
desarrollan actividades Dbilaterales. Tal es el caso del Congreso
norteamericano, segun Carlos Rico, “esta relacion bilateral nos da un buen
ejemplo del proceso por medio del cual no sélo el Congreso ha alcanzado a la

"6 es decir, la

politica exterior, sino que ésta ha alcanzado al Congreso
actividad legislativa principalmente en este caso, ha tendido a incorporar cada
vez mas, aspectos de la politica exterior por lo que ha crecido la atencion a los

asuntos mexicanos, con profundas consecuencias para la relacion bilateral.

Otro actor importante es el Poder Ejecutivo, pero sin duda con igual peso el
Poder Judicial, que cada vez se ha hecho més claro, principalmente en las

'® carlos Rico. “La politica estadounidense hacia México: ¢Es realista esperar coherencia?”. En: Rosario
Green y Peter H. Smith (Coordinadores). Retos de las relaciones entre México y Estados Unidos. Comision
sobre el futuro de las relaciones México-Estados Unidos. FCE México 1989.
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Cortes, al decidir disputas en areas con una dimension creciente de politica
exterior, como es el caso del comercio, la inmigracion y el trafico de drogas, lo
gue para Carlos Rico, incorpora al analisis de dicha relacion una compleja red
de actores auténomos y semiautbnomos inmersos en la misma. De hecho la
inmigracion y el narcotréfico han pasado de ser temas de analisis de politica
exterior a cuestiones de seguridad y de alta prioridad, pues el trafico de drogas
ha ocasionado que ambos paises interactien de una manera como no se
habia hecho antes, tanto que se ha catalogado como el asunto bilateral mas
conflictivo, por lo que la agenda tuvo que modificarse en un programa mutuo

para su control.

De acuerdo a Maria Celia del Toro, el enfoque de la interdependencia sugeriria
gue el interés de mas de un pais por combatir delitos transnacionales tendra
gue conducir tarde o temprano a una mayor cooperacién entre policias
nacionales y eventualmente hacia algunas formas de procuraciéon
supranacional de justicia. En este contexto podemos ubicar perfectamente el
proceso de certificacion antidrogas, pero sin ser este un instrumento de
cooperacibn mutua sino todo lo contrario, es un asunto claro de
interdependencia compleja absolutamente asimétrica. Respecto a esta
observacion, Gil Villegas es mas ilustrativo cuando lo define como una accién
unilateral por parte de un pais fuerte, con beneficios mutuos no proporcionales,

gue puede y de hecho lo hace, limitar la autonomia del actor mas débil.

Otra caracteristica importante es que no se privilegia la solucion militar, para
México por lo tanto, sera pertinente implementar una politica que disminuya las
asimetrias existentes asi como su vulnerabilidad, a través de medidas
novedosas que aprovechen de la mejor manera el nuevo contexto mundial para
gue eventualmente aparezcan “nuevos elementos de bienestar, autonomia y
mentalidad pragmatica para resolver los problemas que plantea el desafio de la

interdependencia en un mundo globalizante y cambiante, el cual requiere gran
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claridad en los conceptos de soberania, autonomia e interés nacional que se

tendra que manejar a partir de ahora”.*’

. El narcotréfico en las relaciones México-Estados Unidos

A. Los principales temas de la relacion bilateral México-Estados
Unidos

A continuacion se describirdn los momentos mas importantes de esta relacion

bilateral a partir del contexto desarrollado durante la Segunda Guerra Mundial.

Después de un arreglo sobre algunas diferencias surgidas como consecuencia
de la Revolucion mexicana, México y Estados Unidos inauguraron un largo
periodo de buenas relaciones, siendo parte de una nueva politica
estadounidense hacia América Latina bautizada con el nombre de “La Politica
del Buen Vecino®. Fue principalmente durante este periodo, que México
aumento su capacidad de negociacién internacional, derivado de las
condiciones creadas por el conflicto bélico mundial de ese momento, mismos

que originaron vinculos econémicos fuertes de cooperacion abierta y formal.

Manuel Avila Camacho, cre6 una politica exterior que tomé en cuenta las
urgencias de dicho conflicto aprovechando este momento histérico para
solucionar conflictos pendientes con el vecino pais. Uno de ellos el petrolero;
gue una vez concluido el acuerdo sobre la indemnizacién de las compafias
petroleras, se procedié a la firma de un nuevo convenio para garantizar el
acceso al mercado estadounidense. De esta manera, México adquirio
magquinaria y equipo indispensable para el crecimiento de la industria al mismo
tiempo que aumentaba sus exportaciones principalmente en el ramo petrolero,

por lo que la colaboracion mas importante siempre se dio en el terreno de la

Y Francisco Gil Villegas. Soberania e Interdependencia en la relacion bilateral México Estados Unidos: 1991-
1992. P4g. 301. En: Vega Canovas, Gustavo. (Compilador). “México Estados Unidos Canada 1991-1992”".
México. El Colegio de México, 1993.
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produccion, es decir, en el terreno econdmico por encima del militar. Existio
desde entonces un entendimiento general tacito acerca de cémo conducirse en
dicha relacién. Este, al que algunos se refirieron como “relacion especial’ no se
limité a los afios de la Segunda Guerra Mundial, sino que sobrevivio a las
tensiones provocadas por la Guerra Fria y continud existiendo hasta los

primeros afos del decenio de los setenta.

Pero no fue sino hasta esa década que México volvidé a convertirse en asunto
de alta prioridad para Washington. En este periodo podria decirse que, a pesar
de los excesos y falta de congruencia, la politica exterior mexicana intento
experimentar cambios importantes. Uno de ellos fue el sacarlo de su tradicional
aislamiento en que se habia conducido, también el disminuir el excesivo
bilateralismo que acentuaba la dependencia mexicana, siendo este uno de los
principales objetivos que el gobierno de Echeverria se traz6. Para ello se
elaboraron y pusieron en marcha diversas politicas, asi como la firma de un
sinnUmero de convenios internacionales. Sin embargo, paraddjicamente el
México que Echeverria dej6 a su sucesor resultd ser un pais mucho mas
dependiente del exterior que el que recibid, reduciendo drasticamente las
bases estructurales para seguir una politica exterior mas activa e

independiente.

Entre los casos concretos que durante este periodo destacan, se encuentra el
anuncio de la implantacion de una sobretasa del 10% a todas las importaciones
gue entraran al mercado estadounidense, que aunque no estaba dirigida en
nuestra contra si se resintio hondamente esta medida. Los paises en desatrrollo
como Meéxico, que tenian nexos estrechos con la economia norteamericana
fueron légicamente los que més sufrieron, de hecho los dos Unicos paises que
trataron de negociar bilateralmente una dispensa de la sobretasa fueron
México y Canada, el primero lo hizo sobre la base de que de que es el primer
comprador entre los paises latinoamericanos y ha sufrido déficit permanente en

sus transacciones comerciales con los Estados Unidos y el segundo porque es
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la mayor cliente de los Estados Unidos. Esta sobretasa fiscal a las
importaciones, tomo por sorpresa al gobierno mexicano y puso al descubierto
la gran vulnerabilidad del pais frente a las acciones unilaterales de los Estados
Unidos, lo que nuevamente reforzd la conviccion acerca de la necesidad vital
de diversificar las relaciones comerciales y financieras del pais encontrando
nuevas bases de negociacion con los Estados Unidos. Para México, este
incidente fue un aviso mas de que el gobierno en Washington comenzaba a
aplicar un nuevo estilo de negociar en su politica exterior, y que de la “relacion
especial” poco habia quedado; el primero fue la llamada “Operacion

Interceptacion” puesta en marcha por los Estados Unidos en 1969.

Durante el gobierno de Lépez Portillo el mayor esfuerzo se concentré en el
manejo interno de la crisis y en el plano internacional se vio forzado por la
propia crisis a buscar en los Estados Unidos el apoyo necesario para
enfrentarlo. Los Estados Unidos constituian no solamente el principal socio
comercial de Meéxico sino la primera fuente de asistencia financiera
internacional, tanto por la fuerza de sus propios medios como por su influencia
sobre las instituciones financieras internacionales. En consecuencia, durante
es0s primeros afios de gobierno surgié el temor de caer de nueva cuenta en un
“excesivo bilateralismo” resaltando como una de las preocupaciones basicas
en materia de politica exterior acentuada ésta por el asunto petrolero. En el
mismo periodo si bien aumentdé el comercio, turismo, inversiones, cruces
fronterizos, migracién documentada e intercambios culturales y educacionales,
de igual manera aumentaron significativamente en forma paralela, los
intercambios de tipo informal e ilegal. Fue en esta etapa que otras cuestiones
tales como el trafico de drogas y la inmigracion de trabajadores

indocumentados comenzaron a presentarse de manera mucho mas intensa.
Pero poco tiempo después, México atrajo la atencion de Washington por tres

causas: primero, el cuestionamiento respecto a su posicion en los conflictos

centroamericanos, segundo, el asunto petrolero y tercero, el hecho de que la
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crisis de 1976 haya tenido un impacto negativo en la economia
estadounidense, principalmente en la region fronteriza con México, hecho que
revelaba desde entonces el grado de interdependencia entre ambos paises.
Como consecuencia de estas observaciones, las cuestiones sobre México
avanzaron notablemente en la escala de prioridades del ejecutivo y del

Congreso norteamericanos.

Respecto al conflicto centroamericano, México asumid posiciones contrarias a
los Estados Unidos, de hecho durante los momentos de mayor disentimiento
en el desarrollo de estos acontecimientos, el gobierno mexicano hizo esfuerzos
para que esto no afectara las relaciones con este pais, intentando que la
opinibn publica norteamericana, mexicana e internacional, entendieran las
razones de suposicidon politica, lo que sin embargo no fue impedimento para
gue en el Congreso Norteamericano existieran protestas acusando a México de

elaborar una politica exterior antinorteamericana y precomunista.

En agosto de 1978, otro incidente importante fue el petrolero, surgido porque
se tuvo conocimiento de un memorandum interno del gobierno de Estados
Unidos, en el cual se giraban instrucciones para inducir e influenciar a
funcionarios de PEMEX, para que estudiasen férmulas que ayudaran a
expandir la capacidad productiva elaborando una posible planeacién conjunta
para la evolucion estructural de la capacidad México-norteamericana en la
refinacion y la petroquimica. También existieron otros desacuerdos que de
igual manera afectaron el desarrollo de esta relacién, como el asunto del no
ingreso de México al GATT. No obstante estos sucesos, la relacion comercial
aumentd aceleradamente en los afios siguientes debido a que el petrdleo se
convirtié en el principal producto de exportacion generando la necesidad y la
posibilidad de un incremento en las importaciones, principalmente de los
Estados Unidos. De hecho para 1980 México se habia convertido en el tercer
cliente comercial de los Estados Unidos, después de Canada y Japon.
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Sin embargo, en el fondo siempre gravitaron las diferencias de fuertes
problemas sociales, como son los asuntos fronterizos, con la inmigracion ilegal
y el trafico ilicito de estupefacientes. Lo que demostraba no sintomas de
debilidad sino primero, que en estos y en los anteriores sucesos descritos
México no era un actor sumiso y segundo que la importancia de México para
los Estados Unidos habia crecido considerablemente. Por primera vez se
empez6 a hablar de México abiertamente respecto a un tema que habia sido
deliberadamente ignorado: La seguridad nacional. Y como consecuencia de
ello, México se convirtié en asunto de alta politica para los Estados Unidos en

este rubro.

Por otra parte a mediados de 1981 los precios internacionales del petrdleo
empezaron a declinar y el mercado pasé a ser dominado de nuevo por los
paises importadores. Asi, la cuestion del petréleo quedd relegada a un
segundo plano y los conflictos centroamericanos se convirtieron por un tiempo
en el asunto de principal discusion entre los dos gobiernos. De hecho durante
el gobierno de Miguel de la Madrid, podria decirse que en lo general se
mantuvieron los compromisos basicos e incluso en algunos casos fueron
ampliados con relacion a los esfuerzos de pacificacion en Centroamérica, lo
gue condujo a que la discrepancia con la posicion de Estados Unidos se

mantuviera en ascenso.

El Grupo Contadora no nada mas dejaba fuera a los Estados Unidos como
miembro del esfuerzo mediador, sino que rivalizaba con las iniciativas
auspiciadas o apoyadas por Norteamérica, ademas de que muchos de los
puntos de vista de México chocaban con estos, llevando a varios observadores
a pensar gque México seria presionado para cambiar su politica exterior
pronosticando posibles sanciones que nunca se dieron, lo que no quiere decir
gue no se hayan presentado signos que podrian considerarse como mensajes
indirectos de Estados Unidos en esa direccion. Porque no faltaron las

declaraciones de funcionarios norteamericanos que podrian juzgarse como
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presiones indirectas al gobierno mexicano o también notas de prensa y aun
articulos académicos, que en forma abundante presentaron criticas abiertas a

la politica de México.

Un caso especial en este periodo es el migratorio, en donde destaca la forma
casi permanente de amenazar a México con la deportacion masiva y el cierre
de puertas a los inmigrantes ilegales, ya que para 1982 el creciente flujo de
trabajadores mexicanos indocumentados hacia Estados Unidos se
incrementaba como consecuencia de una segunda crisis econémica en
México, conduciendo al gobierno de Estados Unidos a pensar que estaba se
perdiendo el control de las fronteras. Esto empujo a que la cuestién migratoria
adquiriera nuevamente gran prioridad dentro de la agenda y como respuesta
en octubre de 1986, una nueva ley sobre migracién fue finalmente aprobada
por el Congreso estadounidense, misma que tomé por sorpresa al Gobierno
mexicano. Es interesante advertir, sin embargo, que al aprobar esta Ley, el
Congreso estadounidense expresé su sentir, recomendando al Ejecutivo que
consultara con el Gobierno mexicano dentro de un periodo de 90 dias después
de la firma del proyecto de ley sobre los efectos que ésta legislacion pudiera
tener en México. Esto significa una preocupacién por parte del Congreso de los
Estados Unidos por la estabilidad politica y social de México, pues no es un
asunto menor sefialar que ningin movimiento comparable a través de una
frontera internacional se ha mantenido durante tanto tiempo. Mas de un millén
de entradas de trabajadores mexicanos a Estados Unidos se registran cada

afo. Algunos estan legalmente, pero la mayoria no tiene documentacion.

Pero la cuestion clave de la agenda a partir de 1982 fue la deuda externa
mexicana y la creciente insolvencia de México para mantener el pago del
servicio de la misma. Algunos otros asuntos aumentaron en importancia bajo la
presién de los negociadores estadounidenses. Este fue el caso del trafico de
drogas que llegd a escalar a un punto tal, que para 1986 se convirtié en la

fuente principal de irritacion entre los dos gobiernos, como consecuencia, las
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relaciones se deterioraron a su punto mas bajo desde los tiempos de la

Revolucién Mexicana.

En el transcurso de una semana llamada “la semana de la ignominia”, el
Congreso de Estados Unidos aprobd tres leyes que en principio tendian a
afectar a México en forma negativa. Estas leyes fueron la reforma a la
Inmigracion; otra que disponia un impuesto de 11.8 centavos de dodlar a cada
barril de petréleo importado, finalmente una mas que imponia reducciones en
la ayuda econémica a aquellos paises que segun el Gobierno de Estados
Unidos no cooperaran adecuadamente en el esfuerzo por controlar la
produccion y el trafico de drogas, dando comienzo con esto ultimo el polémico
proceso de certificacion.

Para finalizar este capitulo es necesario hacer las siguientes reflexiones. Si
México ha llegado a ser muy importante para Estados Unidos, Estados Unidos
lo es mucho mas para México. La relacidon est4 determinada, entre otras cosas,
por el hecho de que estas dos naciones son muy diferentes: en tradiciones
culturales, composicidon social y demografica, niveles y organizacion
econdmicos, y valores e instituciones politicas. Las diferencias basicas entre
México y Estados Unidos van mas alla de lo cultural. México es una sociedad
de jovenes, donde casi 50% de la poblacion tiene menos de 16 afios de edad,
mas de 70% menos de 30 y menos de 10% mas de 50. Estados Unidos en
contraste, es una sociedad de gente de edad adulta, con solamente 28% de
poblacién de menos de 16 afios y 26% de mas de 50 afios. Econémicamente,
México es todavia un pais en desarrollo, Estados Unidos, comparativamente
rico; politicamente, México tiene un sistema democrético en evolucion y
aunque da signos de consolidarse, persisten graves sintomas de
ingobernabilidad, Estados Unidos tiene un sistema politico fuerte vy

consolidado.
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Los asuntos principales en las relaciones bilaterales surgen actualmente de la
yuxtaposiciéon de una nacion en desarrollo con problemas y una potencia
industrializada; de la compleja red de vinculos entre las dos sociedades y de
las interacciones de sus memorias, esperanzas y medios. Las principales
cuestiones en esas relaciones — comercio, inversion y finanzas, energia,
inmigracion, narcoticos y relaciones internacionales — estan conectadas. Las
disputas en un ambito hacen dificil resolver los problemas en otros, por lo que
las decisiones que se toman por razones de politica general y se aplican
insensiblemente en un caso particular, pueden convertir la cooperacion

potencial en un conflicto inmediato.

Como se notara entonces el interés que despierta esta relacion bilateral no se
circunscribe Unicamente al ambito de la administracion publica o a los grupos
sociales méas directamente afectados, en los Ultimos tiempos se han
incorporado actores como el Congreso, los medios de comunicacion y el
publico en general provocando que esta relacion bilateral se haya politizado por
lo que la agenda entre los dos paises no incluye Unicamente aspectos
formales. Esta toma en cuenta factores como la transformacién econémica y
social de México, el incremento de intercambios, de articulos, servicios e ideas,
comercio, turismo, inversiones, migracibn documentada, intercambios
culturales, etc., pero de igual manera intercambios ilegales tales como son,

inmigracion indocumentada, contrabando y el trafico de drogas.

En la actualidad hay un mayor conocimiento de México en Estados Unidos, es
un hecho que México forma parte hoy dia de su debate politico interno. Aunado
a lo anterior, es importante destacar que México se enfrenta actualmente a una
politica exterior estadounidense aparentemente dividida, ya que practicamente
cada una de las ramas del Ejecutivo y de los miembros del Congreso de
aquella nacion tienen ahora su propio punto de vista acerca de las relaciones
bilaterales con este nuestro pais, pero que actlian en consenso ante cualquier

asunto que amenace sus intereses.

-26-



B. Interdependenciay Narcotrafico

Los esfuerzos de cooperacion que la relacion bilateral México-Estados Unidos
realiza en este y otros rubros, pueden ubicarse en el contexto de la teoria de la
interdependencia, porque existen diversos factores que pueden interpretarse y
relacionarse facilmente con dicha teoria. Sin embargo el combate al trafico
ilegal de drogas fue un conflicto que pudo no encontrar espacio en lo que a
esta relacion interdependiente se refiere, sobre todo en materia de
cooperacién, porque en un inicio este se veia como un problema
exclusivamente mexicano. Aunque esto nunca debid suceder, no fue sino hasta
el reconocimiento por parte del gobierno de Estados Unidos de que ellos
también eran parte del problema que este asunto comenzé a ser combatido de
manera conjunta. El proceso de certificacion es lo que podriamos definir como
un paso previo a la real cooperacion, si es que esta alguna vez se da de

manera mas acertada y eficaz.

,Por qué el narcotrafico tiene que formar parte de esta relacion
interdependiente?. Porque transcurre en ambos paises, los cuales coexisten
con este asunto y en el cual actores no estatales lo protagonizan. Su combate
se da gracias a la cooperacion binacional, existiendo por tanto, sensibilidades
mutuas, ya que lo que sucede en un pais, afecta en el otro. Es importante
recalcar que en ésta relacion interdependiente las sensibilidades vy
vulnerabilidades existentes hacen de ella una relacion profundamente
asimétrica. Es asimétrica porque es un pais, Estados Unidos, el que impone el
control de la politica implementada para el combate al trafico de drogas siendo
este un problema en comun, es decir, es Estados Unidos, quien desde su inicio
toma las principales decisiones para el combate al narcotrafico y México asume
la mayor parte del costo de sus medidas. Un ejemplo de ello es el proceso de

certificacibn mismo, que ahonda las asimetrias existentes entre ambos paises

- 27 -



estimulado por ello nuestra vulnerabilidad del nuestro, pero también habra que
reconocer que esto se da porque el gobierno mexicano ha mostrado muy poca

sensibilidad para un combate real y eficaz.

Tan desigual y asimétrica es la relacion México-Estados Unidos que los
escenarios de auténtica cooperacion en este tema, no se han dado. Estos
tendran necesariamente que buscarse por otros medios (verdaderas politicas)
para lograr fines comunes. Keohane y Nye dicen que "hay cooperacion entre
dos paises, cuando después de un proceso de coordinacidon de politicas, un
gobierno considera que las politicas del otro gobierno facilitan la realizaciéon de
sus propios objetivos™'?, las acciones llevadas a cabo con anterioridad, es claro
gue no fueron resultado de un proceso de negociacién, esta a sido minima y en

algunos casos inexistente.

Por cooperaciéon podria entenderse como formas de procuracion supranacional
de justicia, acciones colectivas, coordinacion de policias, etc., el sélo
intercambio de personas, bienes y servicios puede derivar, como ha ocurrido,
en acciones ilicitas por parte del pais mas fuerte, o bien en acciones que
escapan al control de los estados, como actualmente ocurre. Dicho proceso no

representa un esfuerzo real de cooperacion.

La revelacién quiza mas importante de la teoria de la interdependencia, es la
reafirmacion de la existencia y creacion de nuevas vulnerabilidades surgidas a
raiz de las circunstancias actuales, que se reflejan en la poca cooperacion de
ambos paises, aunque en periodos breves particularmente entre finales de los
setenta y mediados de los ochenta la cooperacion fue amplia, los resultados

obtenidos no fueron suficientes.

18 Robert O. Keohane. J. Joseph S. Nye. "Poder e interdependencia. La Politica mundial en transicion".
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1981,Pag. 15
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Aquella fue la época en gque inicia el proceso aplicado a nuestro pais, no
obstante que las tendencias siempre indicaron que dados los resultados
obtenidos, este desapareceria tarde o temprano subsistié por varios afios, por
lo que su existencia sélo se puede entender por factores ajenos a México que
son importantes considerar, entre ellos la pugna entre el Congreso y el Poder
Ejecutivo norteamericanos. Por eso es preciso afirmar que el proceso de

certificacion antidrogas fue un asunto politico.

En lo que al narcotrafico concierne, la interdependencia, fue utilizada
retéricamente, lo que sélo exacerbo el nacionalismo, orillando a que cada pais
combatiera por su cuenta y a su manera este problema, a pesar de que para
ambos el trafico ilegal de estupefacientes representaba un asunto de seguridad
publica y nacional afectdndolos a ambos por igual. Como comente
anteriormente en este sentido no podemos hablar de interdependencia, o mejor
dicho, en este tema no se podia referir a ella porque no daba una respuesta util
al conflicto bilateral pues no existia. Lo que hubo en su lugar fue una

imposicién de medidas por parte de Estados Unidos.

Mas bien parecia que en aquella época aplicaba perfectamente lo que afirmaba
Maria Celia Toro, "la distribucion desigual de poder y la soberania como
principio rector de las relaciones internacionales siguen siendo las influencias

mas importantes en el comportamiento de ambos paises".*®

Antecedentes historicos
La historia del trafico de estupefacientes entre México y Estados Unidos tiene

antecedentes que datan del siglo pasado. EI comercio ilicito que surgié durante
el siglo XIX principalmente durante la Guerra Civil estadounidense, estaba

Celia Toro Maria, El control del narcotrafico: ¢ Podemos cooperar?, En: “Interdependencia: Un enfoque util
para el andlisis de las relaciones México-estados Unidos”, Blanca Torres, Coordinadora. El Colegio de
México 1990. Pag. 252
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enfocado en aquel entonces al algoddn, el objetivo era infiltrarse en mar abierto

con el cargamento y proporcionar dinero extranjero para la Confederacion.

Otro objeto de comercio ilicito fue el licor, particularmente durante la
Revolucién. Se pagaban entonces grandes cantidades por licor mexicano de
contrabando al tiempo que los traficantes estadounidense introducian armas y

municiones a las facciones revolucionarias en el norte de México.

A mediados del siglo XIX el problema de la adiccién de estupefacientes, se
convirti6 en un problema para Estados Unidos, distintos factores influyeron
para que esto sucediera, entre estos, encontramos la importacion de mano de
obra china y el perfeccionamiento de la jeringa hipodérmica. En ese entonces
los controles eran minimos, por ejemplo, no se estipulaba la obligatoriedad de
especificar en las etiquetas medicinales los ingredientes que estos contenian,
lo que ocasiond en el largo plazo, el uso de la heroina y principalmente de

mariguana que comenzaba a constituirse en un problema constante.

En lo que respecta al uso de la mariguana, dada su proximidad asi como su
disponibilidad, rapidamente monopoliz6 el mercado norteamericano. Cabe
hacer la aclaracion que a principios de siglo las exportaciones mexicanas de
mariguana y heroina fueron legales sin embargo dados los efectos provocados,
las condiciones comenzaron a cambiar; entre los cambios mas importantes
podemos mencionar, la Ley de Estupefacientes y Alimentos Puros de 1906, la
Ley Harrison sobre Narcoticos de 1914, en 1922 hubo una enmienda a la Ley
de Importaciones y Exportaciones de Estupefacientes y Narcéticos para que en
1924, se prohibiera la produccion e importacion de heroina en Estados Unidos.

Como resultado de estas acciones, en México, el gobierno del presidente
Plutarco Elias Calles también prohibié su exportacion en 1927. A pesar de ello,
cargamentos de mariguana en pequefia escala continuaron llegando a los

Estados Unidos hasta los afios cincuenta. Sin embargo, este trafico no causo
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fricciones entre los dos gobiernos, posiblemente porque en aquel tiempo, el
consumo de mariguana estaba mayormente concentrado en la poblacién de

origen mexicano que radicaba en los Estados Unidos.

México fue uno de los mayores productores y abastecedores de heroina para
el mercado norteamericano. Al inicio del siglo las amapolas, materia prima del
opio, se internaron a México en los rieles, traidas por los trabajadores chinos
qgue construyeron el sistema ferroviario. Al adaptarse bien a las regiones
montafiosas en el norte, la amapola fue cultivada en Sonora, Chihuahua,
Sinaloa y Durango. Dicha droga se volvié tan popular que los “fumaderos de
opio” surgieron en los centros urbanos, como San Francisco y Ciudad Juarez.;
procesada en morfina y heroina, la droga surtia un pequefio mercado en
México, pero principalmente era embarcada a Estados Unidos. Al contrario de
la mariguana, la heroina mexicana en un principio cubria sélo una pequefa
porcién del mercado norteamericano, ya que la mayoria de los consumidores
preferian otros productos facilmente disponibles, contrabandeados desde ltalia,
Francia, Asia y el Medio Oriente.

La llegada de la Segunda Guerra Mundial corté las fuentes tradicionales de
suministro y simultdneamente cre6 una necesidad de morfina para tratar a los
soldados heridos. Con el estimulo de las autoridades norteamericanas, el
gobierno mexicano legalizé la produccion de opio para satisfacer las
necesidades del ejército de la Unidbn Americana. Pero una vez concluido este
conflicto y desde al afio de 1948 México estuvo conduciendo sus propias
campafas de erradicacion de droga al parecer sin obtener resultados positivos.
Después de la guerra, cuando los proveedores tradicionales regresaron al
negocio ya los traficantes mexicanos de heroina abastecian el mercado del
sudoeste de Estados Unidos; lentamente se aduefiaron de la mayoria del
mercado un ejemplo de ello fue que del 10 al 15% de participacién del mercado
antes de 1972, la heroina mexicana llego al 87% en 1975.

-31-



Fue asi como en la década de los sesenta se “produjeron cambios importantes
en la composicion y la dimension del problema del abuso en el consumo de

estupefacientes en Estados Unidos™®

, ya que el uso por ejemplo, de la
mariguana, se convirtio en un simbolo de la contracultura, asi como en los
setenta, en un rito de iniciacidon de la juventud estadounidense, lo que confirma
la idea de lo que algunos indicadores sugieren: que el crecimiento y difusién
masiva del consumo de drogas alcanza su apogeo, a finales de la década de
los setenta. Para 1975, México surtié de mariguana a casi el 90 por ciento de la

demanda total de Estados Unidos.

Los sesenta y mediados de los setenta son testigos del cambio en los habitos
de consumo de los jovenes norteamericanos, que fueron tan notorios en la
sociedad estadounidense, que la administracion Nixon llevo a cabo un
operativo sorpresa de busqueda y aprehensiéon en la frontera, llamado
Operacion Detencion; la operacion durd tres semanas e incluia la revision de
cada vehiculo e individuo que cruzaba de territorio mexicano al
norteamericano; asi pretendia apretar econémicamente a México complicando
el comercio legitimo y el tréfico de turistas. Y aunque no se incautd ningun
cargamento importante, México se vio obligado a acelerar sus propios
programas antidrogas y a trabajar con Estados Unidos en un esfuerzo
conjunto. La operacion significé un paso determinante en la politica de drogas
mexicana, pero no pudo poner freno al rapido y creciente suministro de

mariguana y opio que llegaba desde las fronteras del sur de Norteamérica.

México comenz6 su programa aéreo de erradicacion y Estados Unidos se hizo
presente con dinero, asesoria y otros apoyos. El gobierno mexicano comenzé a
fumigar grandes plantios de marihuana. La medida, altamente publicitada por
los medios de comunicacion de Estados Unidos, inquieto al Congreso y a la

opinion publica norteamericana por el dafio potencial hacia sus consumidores,

% Ann J. Blanken, Las pautas cambiantes del consumo de estupefacientes en Estados Unidos en: Gonzélez
Guadalupe y Tienda Marta (coordinadoras), “México y Estados Unidos en la cadena internacional del
narcotrafico”, Fondo de Cultura Econdmica 1989, Pag. 39
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aun cuando la afectacion mayor era para los campesinos y consumidores
nacionales por el uso del herbicida utilizado, ya que este era peligroso y podia
llegar a causar dafio permanente en los pulmones. Este fue uno de los
primeros sintomas de politizacion relativos a este asunto, que sin embargo no

tuvo mayores consecuencias.

Como compromiso de México en la campafa de erradicacién, las relaciones
con las fuerzas antidrogas norteamericanas fueron altas durante toda la mitad y
finales de los setenta. Los intercambios de informacion fueron numerosos y los
agentes de la DEA trabajaron muy de cerca con sus contrapartes mexicanas.
México era puesto como modelo de politicas antidrogas; la erradicacion
aumentd, asi como los arrestos, la produccion de droga bajo y la participacion
de México en el mercado de la droga norteamericano disminuyo. Fue, por asi
decirlo, la época dorada de la relacién bilateral en los asuntos relacionados al
tréfico ilegal de estupefacientes.

Fue entonces cuando surgieron los mercados proveedores de Colombia y
Jamaica. Debido a esto, México se convirtid en un importante punto de transito
de drogas provenientes sobre todo de estos paises sudamericanos para
consumo en Estados Unidos lo que se sumé al cultivo y produccion propios,
gue aungue disminuido aun existia. Si bien este representaba un problema
desde los afos treinta, su incremento en estos afios tuvo el potencial para
deteriorar la relacion bilateral, que de acuerdo con Miguel Ruiz Cabafas,
‘ningln otro problema ha demostrado mayor potencial para deteriorar

stbitamente la relacién bilateral”?:.

Al final de la administracién de José Lopez Portillo, el programa de cooperaciéon
desaparecié. Estados Unidos estaba tan acostumbrado a mantener a sus

% Ruiz Cabafias, Miguel. La oferta de drogas ilicitas hacia Estados Unido: el papel fluctuante de México en:
Gonzalez, Guadalupe y Tienda, Marta (coordinadoras), “México y Estados Unidos en la cadena internacional
del narcotréfico”, Fondo de Cultura Econdmica 1989, Pag. 66
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vecinos como ejemplo de buena politica de combate a las drogas que no se
dieron cuenta del potencial real del problema, aunque el apoyo norteamericano
mediante el programa aéreo de erradicacion continud, la ayuda econémica
anual descendi6 a cerca de 8 millones de dodlares anuales. Con el desastre
econdmico a cuestas y opuesto a la politica de guerra fria de la Administracion
de Ronald Reagan en Centroamérica el nuevo gobierno de Miguel de la
Madrid, no hizo de la lucha contra las drogas su prioridad principal.

Por consiguiente, es importante observar que desde de las camparfias de los
70, los traficantes se reagruparon. Comenzaron a invertir en enormes
plantaciones de mariguana con tecnologia de punta, basadas en técnicas
agropecuarias de administracion y produccién. Se expandié la produccion y
trafico de drogas mientras la cooperacion entre agencias antidrogas disminuya,
asi como el esfuerzo de cada pais como se comentd, un hecho clave marcé la
diferencia entre el antes y después respecto al narcotrafico y esto fue el
asesinato de un agente de la Drug Enforcement Agency (DEA) en México,
desatando esto toda una camparfia antidrogas en el vecino pais.

Aunado a lo anterior, en la década de los 80 la influencia de Estados Unidos en
nuestro pais crece porque México necesita la ayuda de Washington en las
estrategias para el manejo de la deuda debido a la fuerte crisis asi como su
visto bueno para los préstamos de instituciones financieras internacionales
como el Banco Mundial. Asi, este tipo de apoyos fueron directamente
amenazados por las restricciones impuestas por el Congreso de Estados
Unidos, apoyos dirigidos hacia paises que no cooperan completamente con las
actividades antinarcoticos. A causa de estas restricciones, México debia
alcanzar los requisitos de certificacion a fin de continuar recibiendo el respaldo

norteamericano en otros asuntos econdmicos.



C. La certificacion

Los procesos de certificacidon y las sanciones que estos conllevan no son casos
nuevos en la politica exterior estadounidense. Existieron certificaciones sobre
derechos humanos, en asuntos migratorios y sobre asuntos de narcoticos, en
este Ultimo se da el caso de que si bien los resultados para combatir el
problema al cual estdn enfocados no fueron positivos, su desarrollo contintio de

manera ininterrumpida durante 14 afos.

En el caso que nos ocupa, a un pais se le considera un importante productor o

traficante de droga cuando:

Produzca anualmente mas de cinco toneladas métricas de opio;
Tiene una fuente ilegal importante de drogas psicotropicas o narcoticos;
Su territorio esta en la ruta de transporte de dichas drogas, y

w0 NP

Su territorio es utilizado para el lavado de dinero

El proceso de certificacion aplicado a nuestro pais tiene su principal
antecedente en la Ley de Asistencia al Exterior de 1961, en donde se
establecia la facultad del presidente estadounidense de calificar anualmente la
efectividad de las acciones antidrogas en el caso de los paises productores o
como en nuestro caso, fueran rutas de trafico de estupefacientes. Como
resultado de estos procesos, en 1961 Washington le dio a México en aeroplano
Vintage de la guerra de Corea y equipo militar para usar en su campafa contra
los campos de mariguana y amapola. También llegaron al pais asesores
norteamericanos para ayudar con los esfuerzos del control de la produccion y

trafico de droga.

De acuerdo con Ma. Del Rosario Barajas Vega, el establecimiento de este tipo

de medidas encontrd su principal motivo en los siguientes argumentos:
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a) “Forzar a determinados gobiernos (target governments) a apegarse
a comportamientos preestablecidos.

b) Demostracion de fuerza. Se trata de casos en que el costo de no
hacer nada se considera més alto que el de imponer sanciones.

C) Prevencién. Cuando se pretende desanimar a un pais de seguir con
ciertas politicas no deseadas por Estados Unidos. En este caso, el proceso
de certificacion e imposicién de sanciones tiende a aumentar los costos
asociados.

d) Complemento de otras medidas. En este caso la diplomacia busca
mostrarse mas agresiva, pero solo con el fin de amenazar.

e) El establecimiento del proceso también se vio como una respuesta
directa a la opinién publica estadounidense, pues a partir de que en este
pais se considera que ciertos valores —que para la sociedad
estadounidense son importantes- se estan violando, algo debe hacerse y el
proceso fue esa accion de respuesta.

f) Mostrar al contribuyente preocupado que existe cierto control sobre
las acciones de aquellos paises beneficiados con fondos estadounidenses.

0) Desacreditacion o country bashing. En donde existe cierto consenso
entre miembros del Congreso estadounidense, asi como entre algunos
miembros de la rama ejecutiva, sobre la conveniencia de los chivos

expiatorios, pues a veces esa politica da resultados positivos.”*

Sin embargo, diversos estudios han revelado que a pesar de los esfuerzos de
erradicacion de ambos gobiernos, la oferta ilicita de drogas no s6lo se mantuvo
sino ademas crecid. Si bien los grupos de traficantes se redujeron, las mafias que
guedaron fueron mas violentas y poderosas que antes porque los recursos
econOmicos a su disposicion crecieron enormemente, representando este comercio

‘una amenaza a la seguridad nacional y un peligro real a la estabilidad de regiones

2 Ma. Del Rosario Barajas de Vega, La certificacion estadounidense a las acciones internacionales contra el
narcotrafico. Un proceso contradictorio y de dudosos resultados. En: “México-Estados Unidos 1988-1989”,
Lorenzo Meyer, (compilador). El Colegio de México 1990. Pag. 89
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enteras.”® Es por lo que el fenémeno del consumo, la produccién y el tréfico ilicito
de estupefacientes se fue convirtiendo en un factor de tension e irritacién constante
entre México y Estados Unidos, pasando de ser un problema de bajo perfil a un
problema explosivo de alto contenido politico.

Pero no podria ser para menos, considerando que este problema tiene, como lo
considera Ann J. Blanken una doble cara, tanto la demanda como la oferta, el
trabajo por ambas partes ha sido inconsistente debido a la ausencia de un
diagnostico compartido de bases firmes y permanentes de didlogo con la existencia
de responsabilidades mutuas, que permitiera el tratamiento de ambos problemas
atendiendo directamente a sus causas sin entremezclarlo con aspectos de la
relacion totalmente ajenos a esta problemética. Su aplicacion por lo tanto ha sido
desequilibrada y asimétrica, ya que el disefio de las politicas, su diagndéstico y su
escalonamiento en el orden de las prioridades ha sido siempre por parte de
Estados Unidos.

En efecto, desde principios de la década de los setenta, se disefiaron mecanismos
de recopilacién de datos que cuantificaran y describieran el problema del abuso de
drogas en Estados Unidos. Entre estos podemos mencionar: La Encuesta Nacional
sobre Consumo de Estupefacientes en lo Hogares, Encuesta a Estudiantes en el
Ultimo Afio de Preparatoria, se cre6 el Proceso de Adquisicién de Datos Orientado
Hacia el Paciente y la DAWN (Drug Abuse Warning Networt). La Red de Alerta
Sobre el Uso de Estupefacientes investigé sobre aquellas personas que sufren
urgencias médicas relacionadas con el abuso de drogas revelando que el uso de
estupefacientes en Estados Unidos sigue siendo uno de los principales problemas

sociales y de salud publica.

Equivocadamente algunos consideraron que reduciendo la oferta la demanda
desapareceria, sin embargo este fue un punto de vista que quedo corto, en el

sentido de que no alcanzé a comprender la dimension exacta del problema si

= Ibid. 83
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tomamos en cuenta otro factor quizd4 aun mas importante: su clandestinidad,
concepto clave en el andlisis del trafico de estupefacientes respecto a esta relacion
bilateral y que junto con el lavado de dinero fue pocas veces abordado.

Por eso es adecuado hacer notar que la politicas estadounidenses en contra de las
drogas siempre han estado basadas en la idea anterior, es decir, de que se puede
acabar con su consumo, reduciendo su disponibilidad. Desde un principio esta
creencia condujo a declararla ilegal y posteriormente a internacionalizar sus
politicas antidrogas. Por consiguiente, es ineludible considerar que existen no dos
sino cinco factores basicos para el analisis de esta problematica con relaciéon a
esta relacion, primero su demanda, segundo la oferta y, otros 3 factores igual de
importantes como son: el lavado de dinero, la clandestinidad y por ultimo, su
extraterritorialidad. En este dltimo podemos ubicar el proceso de certificacion.
Precisamente en el caso de México, el narcotrafico amenaza en dos frentes: en lo
interno, con el desafio al monopolio de la violencia y en el debilitamiento de la
capacidad del Estado para mantener la Ley y el orden; y en lo externo, con la
incapacidad de evitar la aplicacion extraterritorial de leyes nacionales y la

persecucion norteamericana mas alla de sus fronteras.

Actualmente el costo de perseguir a productores y distribuidores es muy alto dado
gue se trata de una actividad ilegal y este factor de ilegalidad representa para
nuestro pais ya no so6lo un alto costo econémico sino un costo politico y social, que
deriva en violencia y corrupcion; corrupcion que permea en casi todos los niveles

de gobierno, para Maria Celia Toro, "si la oferta no estuviera prohibida, la

demanda no nos afectaria"®*

, en el sentido de que no habiendo ilegalidad, el
asunto de la demanda seria un problema que cada pais atenderia de acuerdo a
sus propias politicas internas, pero desafortunadamente para esta observacion, el

tradfico de estupefacientes esta prohibido desde los afios veinte en ambos paises

2 Celia Toro Maria, El control del narcotréfico: ¢ Podemos cooperar?, En: “Interdependencia: Un enfoque (til
para el andlisis de las relaciones México-estados Unidos”, Blanca Torres, Coordinadora. El Colegio de
México 1990. Pag. 265
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por lo que el combate al consumo de drogas ilegales respecto a politicas

gubernamentales en conjunto se ha enfocado primordialmente a su tréafico ilegal.

Y desde entonces las cosas no han cambiado demasiado sobre todo refiriéndonos
a Estados Unidos acostumbrado a observar cuidadosamente los errores o defectos
de otros y cerrar los ojos ante los propios. Relacionado con lo anterior, tal como
plantee desde el principio, otra de las razones que explican la actitud de Estados
Unidos respecto a este proceso de certificacion, la podemos encontrar en la
rivalidad que muestra el Congreso estadounidense con el poder Ejecutivo en la
conduccion de su politica exterior. De hecho, Raphael Perl sostiene que la Ley de
Certificacion, “es el producto de una rivalidad constante por el poder entre el
Congreso Yy el ejecutivo estadounidenses, en la cual la relacion con México y con
otros paises productores de droga se ve por algunos como de menor

importancia’®

Situacion que puede percatarse si resaltamos el cambio mas importante de la Ley
de asistencia de 1961 respecto de la de los Ultimos afios, fortaleciéndose
precisamente, el papel del Congreso en este proceso, al adjudicarse la prerrogativa
de suspender o no la asistencia estadounidense, reduciendo con esto el papel del
Ejecutivo. Como ejemplo de ello podemos citar lo siguiente, en la anterior Ley se
estipulaba que sélo se suspendera (la ayuda) cuando el presidente considere que
determinado pais no ha tomado las medidas necesarias para combatir el
narcotrafico, ahora dice: se determina la suspencibn de la asistencia
estadounidense hasta que la calificacion del presidente sea aprobada o rechazada

por el Congreso.

Segun Barajas de Vega, una de las razones que explican este cambio, fue la
inconformidad del Congreso a cémo en las ultimas administraciones, desde

Reagan a Clinton, se manejo tanto en el ambito nacional como internacional el

* perl, Raphael Francis, “Narcopolitica; la ley norteamericana contra el abuso de drogas y las relaciones
México-Estados Unidos”, Cuadernos Semestrales XX, nim. 2, 1986, Pag.4
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control del narcotrafico. También es importante observar lo siguiente, al endurecer
este control, el Congreso obtenia doble beneficio: satisfaccion de electores e

influencia en politica exterior. Factores locales de muchisima importancia.

Aunado a lo anterior no podemos dejar de lado también un factor importante antes
mencionado, el nacionalismo. La disputa Congreso-Poder Ejecutivo en Estados
Unidos por un lado, y en México las manifestaciones en contra de este
procedimiento, que justificadas en la extraterritorialidad del mismo, aludieron a la
afectacion de la soberania nacional, aunque las condiciones en las cuales
comenz6 a aplicarse Ley de Asistencia, en 1986, no eran las mismas que las
actuales, existia cierta razon en las personas que protagonizaron estas protestas

porgque no puede dejarse de lado el impacto social de estas manifestaciones.

Ambas posturas demasiado polarizadas obstaculizaron una auténtica cooperacion
en este terreno, al vincularse como en el caso de Estado Unidos intereses
electorales y en el caso mexicano la soberania, que como se ha analizado, tiende
a concebirse, para exacerbar el nacionalismo, en una concepcion rigida con fines
mas bien demagogicos. Estos factores dada su polarizacién complican y politizan
nuestro entorno social, haciendo aun mas dificil la cooperacién y la concretizacion

de acuerdos que beneficien a ambas partes por igual.

Ante este escenario, no debemos perder de vista que es en Estados Unidos donde
existen cerca de 40 millones de adictos, en donde se asientan ademas de la mafia
estadounidense, las mafias mexicana, cubana, dominicana, centroamericana,
italiana y rusa. Es en este pais es donde se efectia el mayor namero de
operaciones de lavado de dinero. No existian en ese tiempo adecuadas
restricciones que fueran lo suficientemente fuertes como para impedir la compra de
armamento, equipo de radiocomunicacion e incluso aviones, todos ellos insumos
necesarios para el trafico de drogas®®. Considero que la eliminacién del proceso de

certificacion fue un paso positivo que no definitivo para el desarrollo de una

%6 Existieron fuertes restricciones en este rubro pero como consecuencia del 11-M, no del tr&fico de drogas
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auténtica cooperacion, porque México, pais altamente vulnerable frente a Estados
Unidos, siempre se le impusieron y pago los costos mas altos, cuando en esta

guerra no era el tnico responsable.

En los siguientes capitulos, analizaremos el contenido de la Ley de Certificacion,
contexto en que surge, particularmente el periodo del presidente Ronald Reagan,
sus caracteristicas generales y una descripcion de su aplicacion a nuestro pais del
periodo que comprende de afio de 1986 al afio 2000. Un factor importante sera el
de observar el papel del Congreso, incluiré un breve analisis del sistema politico
estadounidense para conocer su comportamiento y posicién frente a asuntos de

politica exterior.

I11. La politica estadounidense en materia de narcotrafico.

A. Caracteristicas del sistema politico estadounidense.

En este sistema politico el elemento clave es la relacion Ejecutivo — Legislativo.
“‘Ningan poder puede cambiar la composicién politica del otro sin violar la
constitucién. Para que un sistema presidencial sea gobernable, el presidente y el
Congreso deben coexistir y arribar a acuerdos politicos”.?” De hecho, para algunos
autores el presidente norteamericano es uno de los mas débiles de entre los
ejecutivos en sistemas presidenciales, esto obliga a que tenga que negociar su
agenda de gobierno con dicho poder e incentiva a ambos poderes a buscar el

acuerdo.

Un factor mas es que el sistema bipartidista contribuye de manera importante a
explicar la estabilidad norteamericana. Puesto que la regla de mayoria y la
ausencia de representacion proporcional incentiva a grupos politicos minoritarios a
incorporarse a los partidos existentes, evita asi el multipartidismo y por ende la

polarizacion de posiciones politicas. Por otra parte, “en conjuncién con el hecho de

" Lujambio, Alonso. “Federalismo y Congreso en México“. Pag. 67
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gue la mitad de las elecciones al Congreso se celebran al mismo tiempo que las
presidenciales, han sido variables cruciales para evitar gobiernos divididos durante

largos periodos de la historia norteamericana”.?®

Otro punto a notar es que la cohesion legislativa de los partidos no es un valor
importante en el esquema norteamericano, por lo que, la indisciplina de los partidos
politicos también parece estar relacionada con la estabilidad de la democracia
presidencial de los Estados Unidos, hecho que aunado al elemento que
representan las elecciones primarias hacen que el sistema, incentive la sensibilidad
de los intereses locales, permitiendo a determinado legislador que su nominacién
este en manos de las organizaciones partidistas locales y no dependiendo de
ningun aparato partidista nacional y centralizado. Asunto directamente relacionado
con la regla de la reeleccién de legisladores y con la variante de que la estructura
organizacional de los partidos norteamericanos es localista e indisciplinada, por lo
tanto la viabilidad local de los mismos no depende de sus victorias en el nivel

nacional.

1. Lapresidencia

Los poderes atribuidos al presidente estan definidos en el articulo 2do de la
Constitucion de los Estados Unidos y marcan las siguientes condiciones: ser
ciudadano de los Estados Unidos por nacimiento. Ademas, haber residido los
ultimos 14 afios en el pais y haber alcanzado la edad de 35 afios (Art. 2do, sec.1,
apdo. 4). El presidente es elegido por un periodo de cuatro afios, la constitucién no
precisa el numero de mandatos presidenciales. Sin embargo, la vigésimo segunda
enmienda, estipula que nadie sera elegido por mas de dos veces en las funciones
presidenciales; y nadie, habiendo ocupado o ejercido las funciones presidenciales
durante mas de los dos afios del periodo en que algun otro haya sido elegido, sera
electo en esas mismas funciones mas de una vez. Respecto a la sucesion

presidencial prevista en la constitucion, el vicepresidente debia reemplazarlo en

% |Lujambio, Alonso. “Federalismo y Congreso en México“. Pag. 70
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caso de muerte, destitucion (por impeachment) y dimision, y ain cuando estuviera
en imposibilidad de ejercer sus funciones (Art. 2do, sec. 1, apdo. 5). Respecto a la
responsabilidad politica, fundamento del régimen presidencial; el presidente no es
responsable ante las Camaras, pero tampoco puede disolverlas. De hecho la Unica
arma con que cuenta el Congreso para despedir al presidente es el impeachment,

pero nunca ha sido utilizado.

El presidente fundamenta sus poderes en el articulo 2do de la Constitucion. Los
poderes expresamente asignados son relativamente escasos: es comandante en
jefe de las fuerzas armadas, negocia los tratados y nombra a los embajadores (con
la opinidn y consentimiento del Senado). Puede convocar y citar al Congreso para
someterlo a un Programa legislativo. Puede oponer su veto (suspensivo) a los
actos legislativos. Ademas de nombrar a los embajadores, dispone en las mismas
condiciones — es decir, con la autorizacién del Congreso — de un poder de
nombramiento para los tribunales federales y para el conjunto de la administracion.
Habra de notarse que algunos de esos poderes estan especialmente compartidos
con el Senado (tratados y nombramientos). (Art. 2do, Secc. 2). So6lo en ultima
instancia la Constitucién confiere al presidente un poder que es la causa esencial
de su autoridad. “Velara por la fiel ejecucion de las leyes”. Es de ahi que se

derivard, en particular, el enorme poder de reglamentacion del Ejecutivo. (sec. 3)

Siendo el unico dirigente politico electo nacionalmente, es el primero en asumir
conjuntamente las funciones de jefe de estado y de jefe de gobierno. Como jefe de
estado, encarna a la nacion y su unidad. EI mandatario puede indultar a los
condenados por crimen federal Unicamente, exceptuando en impeachment (2do,
sec. 2, apdo 1). Recibe a los embajadores. Es al Presidente a quien los
embajadores presentan sus cartas credenciales al igual que puede pedir su
revocacion (Art. 2do, sec. 3). Existe el veto como derecho constitucional (Art. 1° ,
sec. 7, apdo. 3). Hay tres tipos de veto, pero el presidente no puede utilizar mas
gue los dos primeros. Veto Normal. El presidente rehlsa terminantemente firmar la

proposiciéon de ley y la devuelve al Congreso, con una explicacién detallada de las
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razones que lo mueven, este veto puede ser anulado por una mayoria de dos
tercios en cada asamblea. Existe también el Veto de bolsillo o pocket veto en
donde el presidente, sin dar a conocer su negativa, rehdsa firmar la proposicion de
ley, para lo cual es necesario que el congreso ya no se encuentre en asamblea;
asi, este no llega a conocer las razones presidenciales y tiene que retomar el
proceso de voto de ley en la asamblea siguiente. El Veto selectivo o item veto es
donde el presidente puede oponer su veto solamente a la proposicién de ley en su
totalidad.

La constitucion prevé cierto papel legislativo para el presidente: “Recomendaré (al
Congreso) las medidas que el juzgara necesarias” (Art. 2do, sec. 3). Finalmente, el
presidente interviene en forma muy directa en el proceso legislativo, tratando de
obtener el apoyo de los parlamentarios para su Programa legislativo, en caso de
ausencia de mayoria presidencial y de disciplina partidaria se vera obligado a
negociar con tal de obtener los votos que necesita. No obstante, el presidente no
posee la totalidad del poder legislativo, aiin cuando logre tener influencia sobre
este. La constitucion declara que el presidente “velara por la ejecuciéon de las
leyes”. En la practica, este dispone de una gran libertad de accion, puede intervenir
activamente a favor de las leyes que le convienen o renunciar a su aplicacion e
incluso cerrar los ojos ante las infracciones cuando alguna ley le desagrade (Art.
2do, sec. 3).

El presidente es comandante en jefe de las fuerzas armadas de la tierra y el mar
de los Estados Unidos y de la milicia de los estados cuando esta sea llamada al
servicio activo de los Estados Unidos” (Art.2do, sec. 2, apdo. 1), es responsable de
las grandes orientaciones de defensa y de los principales ejes del presupuesto
militar. Escoge a los responsables civiles y militares de la defensa, e incluso los
puede despedir pero sélo el Congreso otorga el poder de declarar la guerra, de
‘levantar y de mantener el ejercito, de crear y mantener una marina (Art. lero, sec.
8, apdos. 11, 12y 13).



Como Patron de partido, el presidente no es el jefe de un partido normal. Alun
siendo su partido mayoria en el Congreso, no puede disponer de esta a discrecion;
debe siempre conquistarla y conservarla. No hay mayoria presidencial en el
Congreso que corresponda a la que lo llevo al poder, y el Presidente no es mas
que el jefe del partido presidencial, por lo tanto, los poderes presidenciales se
consideran débiles por lo que es necesario contar siempre con mayoria

parlamentaria.

2. Laintegracion del Congreso.

El Congreso esta compuesto de dos Camaras: el Senado representa a los estados
y la Cadmara de Representantes a la poblacion. Sin embargo, las dos Camaras son
de igual importancia, lo cual es un hecho raro en las democracias modernas. En
sumo grado, la Camara alta tiene mas prestigio - tal vez hasta mas poderes -, lo

cual también es un fenbmeno excepcional.

Con relacion al pasado, “el Congreso parece mas fuerte, admite leyes de alcance
mas general, cuenta con mejores medios de control del gobierno, y el elector es
objeto de mayor atenciéon. En cuanto al parlamentario, probablemente estd mejor
formado y es méas eficaz. En cambio, si se le compara con otras instituciones,
como la presidencia, se puede decir que la situacion se ha invertido: hubo épocas
en las que se veia al Congreso como la institucién clave del sistema politico
norteamericano; en la actualidad es considerado menos importante que la

presidencia”.?®

La constitucion precisa que la época, el lugar y la manera de elegir a los
parlamentarios seran determinados por la legislatura de cada estado; pero el
Congreso puede en cualquier momento determinar o modificar por una ley las

reglas electorales, salvo en lo que se refiere al lugar de eleccion de los senadores.

29 Marie —France, Toinet. “El sistema politico de los Estados Unidos”“. Fondo de Cultura Econémica, México.
Pag. 85
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Estos habran de ser elegidos por escrutinio uninominal y en una vuelta por el
conjunto de los electores estatales (Art. lero, sec. 4 Apdo. 1). La constitucion no
exige que los funcionarios federales sean elegidos por mayoria absoluta. También
cada Camara es por si misma juez de la eleccién de sus miembros, tanto desde el
punto de vista de la eleccion propiamente dicha y de sus resultados como de su
elegibilidad (Art. 1ero, sec. 5, Apdo. 1).

De esta manera, el Congreso puede censurar a los suyos, lo que significa
reconocer publicamente indignidad por parte de un parlamentario. Puede también
proceder a su expulsion, procediendo con mayoria de dos tercios (Art. 1lero, sec. 5,
Apdo.2). Los parlamentarios disfrutan de ciertas inmunidades: no pueden ser
detenidos cuando se dirigen a las sesiones, ni durante estas ni cuando vienen de
ellas; ni pueden ser condenados a causa de sus palabras frente a su respectiva

Camara.

El Congreso se retne de derecho el 3 de enero del afio siguiente a las elecciones
legislativas, cada Congreso comprende dos sesiones, una por afio y duran
normalmente diez meses. El presidente tiene el poder de convocar al Congreso o a
una de las dos Camaras en reunion extraordinaria (special session), lo que ha
sucedido con frecuencia después de las elecciones; asi mismo, puede aplazar el
Congreso en caso de haber desacuerdo entre las dos asambleas sobre este
procedimiento (Art. 2do, sec. 3). En ocasiones, ambas Camaras se reunen en
sesién comun, sobre todo para atender los mensajes presidenciales que el propio

mandatario llega a presentarles, o para recibir a un alto dignatario extranjero.

La acumulacién de mandatos politicos es imposible. Un parlamentario no sélo esta
obligado a renunciar cuando se convierte en ministro, sino que no puede ser al
mismo tiempo alcalde, gobernador y parlamentario. Ademas, no esta permitido
presentarse en dos elecciones a la vez, un representante que desea ser presidente

debe abandonar sus ambiciones legislativas.
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3. Camara de Senadores.

Un candidato a Senador debe tener 30 afios cumplidos, ser ciudadano de los
Estados Unidos desde nueve afios atras y residir en el estado en el que se quiere
ser elegido. (Art. lero, sec. 3, Apdo. 3). El numero de mandatos de los
parlamentarios no esta limitado como el del presidente, y goza de una gran
longevidad, especialmente en la Camara de Representantes, donde es facil

reelegirse.

Cada estado esta representando como entidad y envia, sin importar el tamafio y la
poblacién, dos senadores a Washington por lo que no hay mas que 100 senadores.
La extensién de su mandato es de seis afios o que provoca un mayor desapego
de los senadores respecto a su reeleccion y también les permite ser mejores
parlamentarios. “La personalidad mas importante en el Congreso es El Speaker,
gue se ubica en la cima de la piramide camaral. Por tradicién, se trata de un
representante elegido por la totalidad de los representados, pero con bases
estrictamente partidarias, lo cual justifica que sea siempre un miembro de la
mayoria. La eleccion real tiene lugar durante un caucus (o reunion plenaria) del
partido mayoritario. Asi, el Speaker es al mismo tiempo presidente de la Camara

baja y jefe real del partido mayoritario”.so

Respecto a su organizacion, esta se da través de Comisiones. Existen cuatro tipos

de ellas:

a. “Comisiones permanentes (Standing Committees). Estan encargadas de
preparar el trabajo legislativo y de dar forma a las proposiciones de ley segun
les parezca.

b. Comisiones de conferencia (Conference Committees). Son provisionales, en

principio por algunos dias, y se retinen (con un mismo numero de senadores y

% Marie —France, Toinet. “El sistema politico de los Estados Unidos“. Fondo de Cultura Econémica, México.
Pag. 93

-47 -



representantes) el tiempo suficiente para puntualizar un texto comdn en caso de
gue las propuestas de ley adoptadas por las dos Camaras no sean
estrictamente parecidas.

c. Comisiones especiales (Select or Special Committees). Hay actualmente tres
en el senado (sin subcomision) y cinco en la Camara (12 subcomisiones). Son
provisionales, pero a veces sobreviven a humerosas reuniones parlamentarias.
La existencia de estas comisiones semipermanentes debe estar confirmada por
el Congreso recién elegido.

d. Comisiones conjuntas (Joint Committees). Se trata de comisiones comunes a
ambas Camaras, que rednen en igual nimero a senadores y representantes.
Estudian problemas especificos, en general de orden administrativo, y se

encargan de coordinar la politica del Congreso”.®*

Como se habia comentado, no existe disciplina partidista. Esto se debe a que los
partidos estadounidenses son coaliciones inestables, con objetivos politicos,
dirigentes y electorados divergentes. No obstante, los partidos existen en el
Congreso e intervienen en la organizacion, en la jerarquia, en las elecciones,

incluso en los votos.

Existen ademas de los partidos, grupos parlamentarios de opinién, que son
asociaciones que tratan de organizar a los parlamentarios fuera de las estructuras
oficiales para desempeiniar ellas mismas un papel de grupo de presion, existen tres

tipos:

1. Grupos de ideas.
2. Organizaciones sociologicas.

3. Organizaciones regionales

31 Marie —France, Toinet. “El sistema politico de los Estados Unidos“. Fondo de Cultura Econémica, México.
Pag. 96
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4. Camara de representantes.

La Constitucion sefala las condiciones de elegibilidad de los representantes: tener
25 afilos cumplidos, ser ciudadano de los Estados Unidos desde siete afios atras y
residir en el estado (y no en la circunscripcion electoral) en donde se quiere ser
elegido (Art. 1° , sec. 2, Apdo. 2), la duracién del cargo es de dos afios; la Camara
es reelegible igualmente cada dos afos (Art. lero, sec. 2, Apdo. 1).

El nimero de representantes es de 435, cuyas circunscripciones deben hallarse en
igual nimero de poblacion, segun un censo constitucionalmente obligatorio
realizado cada diez afios (Art. lero, sec. 2, Apdo. 3). Ademas de sus 435
representantes, hay cinco delegados que tienen voz deliberativa y tienen derecho a
participar en los debates, pero no a votar. Para que la Camara pueda funcionar le
hacen falta reglas rigidas que no se ocupen de las personalidades. De hecho, la
Céamara de Representantes desempefia sus funciones legislativas mucho mejor

gue el Senado.

Hay que agregar, que la Camara ha conquistado el derecho de dar su opinién en
asuntos de politica exterior. Por la via de los créditos acordados en el extranjero,
sobre los cuales tiene ascendiente, la Camara sostiene debates a veces muy
asperos sobre politica exterior. Sin embargo, la Camara dispone de una ventaja
con respecto al Senado: mas numerosos en la reparticion del trabajo, los
representantes terminan siendo a veces, en un campo determinado, verdaderos
especialistas a quienes muy pocos, en el conjunto de la administracion federal,

pueden igualar en capacidad.
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B. Ley de Control Antinarcéticos Contexto en que surge la Ley de

Certificacion.

1. Antecedentes.

La politica de las certificaciones en Estados Unidos no es algo nuevo en los
procedimientos en materia de politica exterior. Existen dos temas que resultan
ejemplos claros de su aplicacion en épocas recientes, tal es el caso de los
derechos humanos y las migraciones. En este apartado, veremos los antecedentes
mas proximos al proceso de certificacion, objeto de este trabajo el cual como
veremos, ha sufri6 multiples modificaciones antes de llegar a la versién por
nosotros conocida y que es la que afio con afio, desde 1986, aplico Estados
Unidos a nuestros pais.

El resultado de una certificacion depende de diferentes factores, como por ejemplo:

a. La importancia y estrechez de la relacion bilateral de Estados Unidos con el
pais en cuestion;
b. El problema al que se apliquen;

c. El momento en que se aplique.

Por lo anterior, a continuacion se hara referencia a las principales leyes inherentes

al tema, asi como a las enmiendas mas importantes que estas han sufrido.

Ley Pdblica 87 - 195.

Como se ha sefalado anteriormente, el sustento juridico de la practica politica de
la certificacion en materia de drogas aparece en el capitulo VIII de la ley
norteamericana sobre Ayuda Externa de 1961, que en la seccion 481 se refiere al
control Internacional de Narcéticos. Son el resultado de numerosas enmiendas que
desde que entré en vigor dicha ley se le han venido haciendo conforme ha ido

aumentando la importancia del problema para Estados Unidos.
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La ley de 1961 es importante dado que la idea central de la certificacion descansa
en ella y busca, en general, "promover la politica exterior, la seguridad y el
bienestar general de Estados Unidos mediante la asistencia al mundo en sus

esfuerzos para lograr el desarrollo econémico y la seguridad internacional”.*

Entre la promulgacion de la ley de 1961 y la de 1986, que contiene en su mayoria
todos los preceptos que hoy son vigentes en materia de control internacional de
narcoticos, existen numerosas leyes que tuvieron como fin enmendar la legislacién
gue regla la politica estadounidense sobre el tema. De manera general, a
continuacion se expone el contenido de cada una de estas enmiendas, siendo mas
especificos en la legislaciéon de 1983 y 1985 por su importancia y relacion con el
tema de la certificacion.

Ley Pudblica 92 - 226.

La ley sobre ayuda externa de 1971 (Ley Publica 92 - 226) que entr en vigor el 7
de febrero de 1972, enmend6 la ley de 1961 adicionando, en materia de
narcoticos, el capitulo VIII titulado "Control Internacional de Narcoticos". De
acuerdo con la seccidén 481 de este capitulo " es el sentir del Congreso que la
cooperacion internacional efectiva es necesaria para poner fin a la produccion,
trafico y abuso ilicito de drogas. Por lo que, para promover esta cooperacion, el
presidente es autorizado a concluir acuerdos con otros paises”,* con la aprobacion
de esta ley se empezaron a sentar las bases para la politica actual de control
internacional de narcéticos al condicionar la ayuda estadounidense a lo que el
presidente entendiera como medidas adecuadas, pues de ello dependiala paz y la

seguridad norteamericana.

Ley publica 93 - 189.

%2 | ey PUblica 87 - 195
% | ey Publica 92 - 226, secc. 481, p. 24
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La ley Publica 93 - 189, o ley de asistencia extranjera de 1973, fue con el objeto de
enmendar la ley de 1961, establecié modificaciones importantes en el terreno de la
lucha contra las drogas ilicitas. Mediante la seccion 11 de esta ley se adicionaron
algunas disposiciones a la seccion 481 de la ley publica 87 - 195, mismas que a

continuacién seran expuestas.

Se adicion6 la subvencion 481 (b) que establecia que:

1. El presidente debia transmitir a la Camara de Representantes y al Comité de
Relaciones Exteriores del Senado, un reporte que especificara la manera en
gue se habrian de utilizar los fondos para el control internacional de narcéticos.

2. El titular del ejecutivo también debia transmitir al Presidente de la Camara de
Representantes y al Comité de Relaciones Exteriores del Senado, un reporte
semestral completo y detallado de las actividades y operaciones realizadas
para alcanzar los objetivos de este capitulo.

Ley Puablica 93 - 618.

La ley de comercio del 3 de Enero de 1975, o ley publica 93 - 618, fue creada con
el objeto de “promover el desarrollo de un sistema econémico mundial abierto y no
discriminatorio, para estimular la libore competencia entre Estados Unidos y otras
naciones, y para patrocinar el desarrollo econémico y el empleo en Estados
Unidos”.** Mediante la seccién 606, sobre Control Internacional de Narcéticos,
establecia que el presidente debia transmitir un reporte al Congreso, por lo menos
una vez cada afio fiscal, enlistando a aquellos paises en los que fueran producidas,

procesadas o transportadas hacia estados Unidos drogas ilicitas.

Ley publica 94 - 329.

La Ley Publica 94 - 329, o ley de asistencia para la seguridad Internacional y
Control de la exportacion de armas del 30 de junio de 1976, buscaba
fundamentalmente enmendar la Ley de asistencia extranjera de 1961. La seccion

% Ley Publica 93 - 618, Preambulo
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504 de esta ley enmienda la seccion 482 sobre los fondos que serian utilizados
para el control de narcéticos en el extranjero, y con ella se empez0 a dejar clara la
idea de que “estos fondos podrian no otorgarse a los paises en los que el
narcotrafico fuera un problema importante, a menos y hasta que el presidente
determinara y certificara por escrito al Presidente de la Camara de Representantes
y al comité de Relaciones Exteriores del senado que la asistencia suministrada a

ese pais contribuia a disminuir el problema.”*

Ley Publica 98 - 164.

La ley publica 98- 164 del 22 de noviembre de 1983, mediante la seccion 1003
introduce modificaciones a la seccidén 481 de la Ley de 1961 las cuales vienen a
ser importantes porque empiezan a definir la practica politica de la certificacion de
una manera mucho mas clara. De acuerdo con el inciso (a) de esta seccién, es el

sentir del Congreso que:

a. “Todos los paises signatarios de la Convencidon de Drogas de 1961 tienen la
responsabilidad de limitar el cultivo, la produccion, la venta y distribucion de
drogas ilicitas;

b. La comunidad internacional debe asistir a aquellos paises productores y de
transito de drogas que requieran ayuda para el cumplimiento de estas ayudas
primarias;

c. Los programas de Control Internacional de narcéticos deben incluir como una
prioridad, la progresiva eliminacién del cultivo ilicito de cosechas a las que son
derivadas las drogas, y deben incluir también la supresion de la manufactura y
trafico ilicito de estas;

d. La cooperacion internacional efectiva es necesaria para controlar el cultivo, la
produccién, el comercio y el abuso ilicito de las drogas y sustancias

psicotropicas.”®

% | ey PUblica 94 - 329, secc. 94 - 329, secc. 504 (a)
% | ey Publica 87 - 195, secc. 1003
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Estos cuatro puntos siguen vigentes actualmente. De igual manera se debera:

‘Incluir programas, estrategias y guias de desarrollo para la eliminacién
progresiva de los cultivos en los paises productores de drogas;

Autorizacién al presidente para concluir acuerdos con otros paises para facilitar
el control de la produccion, procesamiento, transportacion y distribucion de
drogas;

Autorizaciébn al presidente para otorgar asistencia a cualquier pais u

organizacion internacional en los términos y condiciones que él determine.”’

Posteriormente la actuacion del presidente estuvo mas controlada al tener que ser

aprobada por el Congreso.

Otra subseccion particularmente importante de la ley de 1983, por su vigencia
actual y su estrecha relacién con la practica de la certificacién, es la (e) que se
refiere a un reporte emitido por el Presidente sobre la estrategia politica
estadounidense para prevenir el cultivo, manufactura y trafico de drogas. La

"3 de cada afio,

primera parte de esta subseccién establece que el “lero de febrero
el Presidente debe transmitir a la Camara de representantes y al Comité de
Relaciones Exteriores del senado un reporte de la politica estadounidense para
establecer y fortalecer una estrategia internacional para prevenir todos los ilicitos
relacionados con las drogas. El cual en el punto "3" establece que: "identificara a
aguellos paises que son fuente directa o indirecta de drogas ilicitas que afecten de

manera importante a Estados Unidos. Para cada pais el reporte debe incluir:

a. “Un reporte del status de las drogas que sean cultivadas o procesadas a través
de su territorio, asi como los cambios significantes en las condiciones, tales

como aumento o disminucién del cultivo de estas sustancias.

" Ibid. Secc. 504 (a) (2)
% Fecha que fue cambiada al lero de marzo en la ley de 1986
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b. Una descripcion de la ayuda estadounidense que dicho pais recibe con un
analisis del impacto que esta ha tenido en el cultivo, manufactura y trafico de
drogas en este pais.

c. Una descripcién de los programas adoptados por este pais para la eliminacion
progresiva del cultivo de estas sustancias ilicitas y los resultados logrados por

los mismos.”*°

La subseccion 481 (f) establece que, después de haber transmitido el reporte
requerido anteriormente, deben iniciarse consultas con los miembros del Comité de
Relaciones Exteriores del Senado y de la Camara de Representantes, para revisar
la situacion mundial de la produccion ilicita de drogas y el papel de la asistencia
estadounidense a los paises productores para combatir este problema al interior de
Norteamérica. Este analisis debe incluir:

1. “Un andlisis de la naturaleza del problema de la produccion ilicita de drogas;

2. Un analisis de los factores climatolégicos, geogréficos, politicos, econdmicos y
sociales que afecten la produccién ilicita de drogas;

3. Una descripcién de los métodos empleados para determinar las reducciones
maximas posibles en la produccion de drogas;

4. Un analisis de cualquier asistencia estadounidense que pudiera ser requerida

para alcanzar estas reducciones.”*

También deberia incluir una descripcion de la naturaleza del consumo ilicito de
drogas, un andlisis de los diferentes factores que alientan su consumo asi como las
medidas que deben realizarse para alcanzar reducciones maximas posibles en el
problema de adiccion. Después de que se lleven a cabo estas consultas, el Comité
de Relaciones Exteriores y de Asuntos externos deben revisar el reporte
establecido en la seccion (e). La subseccion mas importante de la ley es la 48 (h)

gue se refiere a la suspension de la ayuda estadounidense pues forma una pieza

* bid. Secc. () (3)
% Ibid. Secc. ()
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central de la practica de la certificacion conforme a la ley de 1986, dado que es en
ella en la que, por una enmienda hecha por la ley 99 - 570, se establece de manera
explicita la forma en que ha de operar el proceso de certificacién. Por ello, en este
apartado explicaremos lo que aparece en la ley de 1983, pues algunos de estos
mandatos son lo que se aplicaron directamente. La primera parte de esta
subseccion establecia que, si el presidente determinaba que un pais no habia
tomado las medidas necesarias para prevenir la produccién, procesamiento y

transportacion ilegal de drogas y otras sustancias controladas:

“El Presidente suspenderia la asistencia estadounidense a ese pais;

b. El secretario del tesoro instruiria a los Directores Ejecutivos de Estados Unidos
del Banco Internacional para la Reconstruccion y Desarrollo, de la Asociacion
Internacional de Desarrollo, del Banco Interamericano de desarrollo y del Banco
Asiadtico de Desarrollo, a votar contra cualquier préstamo o alguna otra

utilizacién de los fondos de sus respectivas instituciones para ese pais.”**

“Si la asistencia a un pais era suspendida, dicha suspension continuaba hasta que
el presidente determinara, y reportara al Congreso por escrito, que el gobierno de

ese pais habia adoptado las medidas adecuadas descritas en el parrafo anterior.”*

Dicha legislacion también introduce una nueva subseccién que es de gran
importancia, pues en ella se definen algunos términos importantes en la aplicacién

de la politica de la certificacibn como son:

1. “Pais involucrado de manera importante en la produccion de drogas ilicitas.-
significa un pais que produce cinco toneladas métricas 0 mas de opio y sus
derivados durante un afio fiscal o que produce 500 toneladas métricas o mas de

cocaina o marihuana durante un afno fiscal.

! |bid. Secc. 481 (h) (1)
*2 |bid. Secc. 481 (h) (3)
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2. El término asistencia norteamericana significa cualquier tipo de asistencia
provista por donaciones, ventas, arrendamientos, créditos, garantias o por

cualquier otro instrumento del gobierno de Estados Unidos.”*®

Ley Publica 99 - 83.

La ley sobre Cooperacién para el Desarrollo y Seguridad Internacional del 8 de
agosto de 1985 (Ley Publica 99 - 83) hace numerosas modificaciones a la ley de
1961 mediante su titulo VI denominado "Control Internacional de Narcoticos”. En
primer lugar se establecen nuevos requisitos que debe llenar el reporte que el
Presidente remite al Congreso. Ademas se empieza a manejar en esta ley la vision
estadounidense de la relacion directa que existe entre el comunismo y el
narcotréafico.* De acuerdo con la seccién 608 de esta ley, que enmienda la seccién
482 de la ley de 1961, la asistencia prestada bajo este capitulo a otro pais, debe
ser complementada con recursos propios del pais en cuestién, quien debe cubrir

por lo menos el 25% de los costos de cualquier programa de control antinarcoéticos.

La seccion 618 establece que, ademas de lo estipulado en la seccion 481 (h), el
Presidente debe suspender la asistencia estadounidense a los paises que dan
refugio a los traficantes de drogas ilegales y a los que no tomen las medidas
necesarias para detener el procesamiento de drogas en su territorio. Es hasta
1983, mediante la seccion 481 (h), cuando la politica de la certificacion se

establece de una manera mas clara.

La ley contra el abuso de drogas del 8 de octubre de 1986, o ley publica 99 - 570,
vino a introducir importantes cambios tanto en la politica interna como en la
internacional en un intento por enfrentar el abuso de las drogas de una manera
mas eficiente. Al igual que las anteriores, la ley 99 - 570 parte de la tan discutida
premisa de que es necesario reducir el abastecimiento de drogas ilicitas en los

paises productores e interferir en sus rutas de suministro para poder controlar la

3 Ibid. Secc. 481 (1) y 481 (1) (2)
* ey publica 99 - 83 secc. 606
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demanda en Estados Unidos. Tomando en cuenta ambas circunstancias, se
elabora la Ley contra el Abuso de Drogas, “la cual consta de 15 titulos, 39
subtitulos y 307 secciones que establecen, afiaden y reforman una infinidad de
disposiciones legislativas que van desde la tipificacion de los delitos federales
hasta el sistema de control de drogas en los bosques federales”.** Sin embargo el
cambio mas importante a nivel interno, fue la nueva legislacién que “planteo la
necesidad de reducir la demanda y el uso de drogas, asi como la rehabilitacion de
los consumidores en estados unidos, siendo este es su objetivo principal”.*® Esto a
juicio de algunos analistas, constituy6 el primer gran esfuerzo tendiente a enfrentar

el problema a nivel interno de manera realista.

Ahora bien, las enmiendas mas importantes relacionadas con las practica de la
certificacion introducida por la Ley de 1986 son basicamente tres:

a. Primero se refiere a las medidas estadounidenses para promover la
cooperacién internacional para el control de drogas.

b. Segundo, sobre el reporte presidencial de la politica estadounidense para
prevenir el cultivo, manufactura y tréfico ilicito de drogas.

c. Tercero, se introduce una nueva forma de promover la cooperacion

internacional para el control de drogas, estableciendo que:

“Para promover la cooperacién internacional en el combate al trafico internacional
de drogas, serd politica de Estados Unidos utilizar su voz y voto en los bancos
multilaterales de desarrollo y la implementacién en los paises involucrados en un
grado importante en la produccién de programas para la reduccion y la eventual

erradicacion de las mismas”.*’

*® Del Villar, Samuel, La narcotizacién de la cultura de en Estados Unidos y su impacto en México, en
Gabriel Székely (comp.), “México-Estados Unidos, 1985”, México: El Colegio de México. 1986, Pag. 141.
*® perl, Raphael Francis, “Narcopolitica; la ley norteamericana contra el abuso de drogas y las relaciones
México-Estados Unidos”, Cuadernos Semestrales XX, nim. 2, 1986, Pag. 240

*" Ley Publica 99-570 secc. 2070 que enmienda a la secc. 481(a)
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Indudablemente, con la posibilidad de votar en diferentes bancos multilaterales de
desarrollo, de acuerdo a su actuacidbn en materia de drogas, la politica de
certificacién adquirié6 mayor peso en la actuacion, a los ojos de Estados Unidos, por
parte de los paises involucrados, entre ellos, México.

2. Caracteristicas del proceso de certificacion.

Responsabilidades del Presidente

De acuerdo a la seccion 481 (e) de la Ley de Control Internacional de Narcéticos, a
mas tardar el 1° de marzo de cada afio, el presidente, a través de la oficina de
Asuntos Internacionales de Narcéticos del Departamento de Estado, debe entregar
al Presidente de la Camara de Representantes y al Comité de Relaciones
Exteriores del Senado, un reporte en donde se describen los avances de la lucha
internacional contra el narcotrafico de drogas y se evallen las acciones tomadas
por cada pais en dicho esfuerzo, asi como los paises requieren de certificacion,
evaluando el contenido del reporte para decidir cual sera la politica a seguir con
cada pais y entregar dicho reporte a mas tardar el 1° de marzo de cada afio, el cual

deberd incluir:

1. “Descripcién de las politicas adoptadas, acuerdos concluidos y programas
implementados por el Departamento de Estado, incluyendo los fondos
bilaterales y multilaterales, representaciones del gobierno estadounidense en
Organizaciones Internacionales.

2. Descripcion de las actividades de los Estados Unidos en Instituciones
Financieras Internacionales para combatir las drogas.

3. ldentificacion de aquellos paises que son fuerte importante, directa o
indirectamente, de drogas ilicitas que afecten significativamente a Estados
Unidos.

Para cada pais que sea mencionado, segun lo establecido en el punto anterior, el

reporte debe incluir:
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a. Un reporte detallado del status de drogas ilicitas y sustancias controladas que
sean cultivadas, procesadas, transportadas en su territorio, asi como los cambios
importantes en estas condiciones como el niumero o disminucion de cultivos,
manufactura o trafico de drogas.

b. Una descripcion de la ayuda estadounidense que dicho pais reciba con un
analisis del impacto del suministro que esta ayuda ha tenido o se espera que
tenga en la solucion del problema.

c. Una descripcion de los programas adoptados por este pais para la eliminacion
progresiva del cultivo de estas sustancias, y una discusion de la adecuacion de
las medidas legales tomadas y de los resultados logrados de acuerdo a estos
programas.

d. Una discusion sobre el grado en que ese pais ha cooperado con los esfuerzos
estadounidenses de control de drogas en relacion con la extradicion y
persecucion de traficantes y una descripcion del nivel de las negociaciones para
concluir acuerdos de extradicion relacionados con el problema de las drogas.

e. Para un pais que sea productor importante de drogas y para el que se proponga
el suministro de ayuda, una determinacion expresada en términos numéricos de
los maximos logros posibles en la destruccion de dichas sustancias. Esta
determinacién debe basarse en las medidas que ese pais esté tomando y en las
reducciones logradas durante ese afo fiscal.

f. Descripcion del involucramiento de cualquier gobierno extranjero (incluso
gobiernos comunistas) incluyendo:

g. El involucramiento directo o indirecto del gobierno o algun funcionario en los
ilicitos relacionados con las drogas.

h. Cualquier otra actividad del gobierno que facilite el trafico de drogas.

i. Comentarios y recomendaciones especificas de las agencias encargadas de
combatir el problema de las drogas con respecto al grado en que los paises
enlistados en el reporte han cooperado con estas agencias durante el afo fiscal

anterior”.*®

“8 Ley Publica 100-690 secc. 481(e)

- 60 -



Junto al reporte anual, el Departamento de Estado debe entregar al presidente una
lista de las naciones que pueden considerarse como involucradas en grado
importante en la produccién y transito ilicito de drogas. El término de “pais

involucrado” en grado importante se estipula de la siguiente manera:

“Constituye una fuente importante de drogas a Estados Unidos;
b. A través de su territorio tales drogas sean transportadas;
c. En su territorio, sumas significativas de dinero relacionado con la droga sean

lavadas con el conocimiento o complicidad del gobierno”.*®

Una vez que el presidente ha determinado que paises estan relacionados de
manera importante con el ilicito de las drogas, de acuerdo con lo establecido

anteriormente se debe:

1. “Retener el 50% de la ayuda estadounidense al iniciar el afio fiscal (1° de
octubre) notificAndolo al Congreso.

2. El primero de marzo de cada afio, o0 después, a través de Secretario del Tesoro
debe instruir a los directores Ejecutivos de los Bancos Internacionales de
Desarrollo a votar en contra de cualquier préstamo o alguna otra utilizacion de

fondos de sus respectivas instituciones para ese pais”.>

De cualquier manera, existe la posibilidad de que estas sanciones no sean
aplicadas si el presidente asi lo determina, y certifica al Congreso por escrito, al
mismo tiempo que presenta el reporte del Departamento de Estado que durante el
afio anterior ese pais ha cooperado plenamente con Estados Unidos o ha tomado

medidas adecuadas por su propia cuenta para:

* Secc. 2005(c))
% perl, Raphael Francis, “Narcopolitica; la ley norteamericana contra el abuso de drogas y las relaciones
México-Estados Unidos”, Cuadernos Semestrales XX, nim. 2, 1986, Pag. 251
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1. Satisfacer las metas acordadas en la aplicacién de acuerdos bilaterales con
Estados Unidos o de acuerdos multilaterales que tengan objetivos similares.

2. Prevenir la produccion, procesamiento y transportacion de drogas para ser
vendidas ilegalmente en los Estados Unidos.
Prevenir y perseguir el lavado de dinero relacionado con drogas.
Prevenir y perseguir la corrupcion publica que facilite la produccion,
procesamiento y transito de drogas.

Para un pais que de otra manera no llenaria los requisitos de certificacion
establecidos en el parrafo anterior, que los intereses nacionales vitales de Estados

Unidos requieren las sanciones antes escritas no sean aplicadas”.**

De acuerdo con las ideas arriba expuestas, para los paises que estan involucrados
en un grado importante en el problema de las drogas, la certificacion puede ser
aplicada bajo los tres siguientes criterios:

1. “Por cooperacion plena. Que supone la reanudacion de la asistencia retenida
en octubre de cada afio, no aplicacién de sanciones y un ambiente cordial en la
relacién con Estados Unidos.

2. Por vital interés de Estados Unidos. Que supone exceptuando el ambiente
cordial, lo mismo que la certificacion anterior.

3. Descertificacion por no cooperar plenamente con Estados Unidos. En este caso
la ayuda se elimina a discrecion del presidente, quedando abierta la posibilidad

de ejercer otro tipo de sanciones”. >

Dada su importancia, ningun pais puede ser certificado plenamente a menos que
haya concluido algun cuerdo bilateral o multilateral con este pais que busque

controlar este ilicito.

°1 | ey PUblica 100-690 secc. 4407
°2 | ey Publica 100-690 secc. 4407 (2) (c)
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Para decidir si se otorga certificacion por cooperacion plena, el presidente debe

considerar una gran cantidad de elementos como son:

1. “Si las acciones emprendidas por ese pais han resultado en las maximas
reducciones de la produccion de drogas;

2. Si el gobierno ha promulgado las medidas legales y realizado las disposiciones
para aplicarlas en su territorio, logrando al maximo posible la eliminacion de
actividades ilicitas relacionadas con las drogas;

3. Si se han realizado las medidas legales para eliminar al grado maximo posible
el lavado de dinero;

4. Si el gobierno ha realizado las medidas legales para eliminar la corrupcion
publica que facilite la produccion, procesamiento o trafico ilegal de drogas, o
desalentando la produccién o distribucion de drogas;

5. Si el gobierno o algun alto funcionario publico ha facilitado o desalentado la
produccién o distribucién de drogas;

6. Si se han investigado todos los casos en los que algin miembro de cualquier
agencia gubernamental de Estados Unidos, en cumplimiento de sus labores,
haya sido victima de la violencia;

7. Si el gobierno se ha rehusado a cooperar con los agentes estadounidenses
antinarcaoticos;

8. Si se han realizado cambios necesarios en su sistema legal para permitir que
los agentes estadounidenses se muevan mas efectivamente contra al
narcotraficante;

9. Si el gobierno ha dado proteccion, teniendo conocimiento, a traficantes de
drogas, y

10.La actitud del gobierno ante las peticiones de extradicion de reos a Estados

Unidos”.>®

Para lo paises que no cubren los requisitos de una certificacion por cooperacién

plena, la Ley de 1986 y la de 1988 establecen que puede otorgarse otro tipo de

>3 Ibid. Secc. 4407
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certificacion basado en el interés nacional de Estados Unidos, previa justificacion

gue debe incluir:

a. “Una descripcion amplia y completa de los intereses nacionales vitales que
estarian en riesgo si la asistencia a ese pais fuera negada asi como la de los
bancos internacionales.

b. Una declaracion sopesando el riesgo descrito anteriormente contra los riesgos
gue pudieran afectar los intereses nacionales estadounidenses por el hecho de

que tal pais no este cooperando plenamente en el combate a las dogas”.>

Responsabilidades del Congreso

La certificacion emitida por el presidente debe ser aprobada por el Congreso, 0 en
su defecto, no ser aprobada en los proximos 45 dias de sesion continua del
Organo Legislativo. Una vez que el presidente pasa al Congreso su determinacion
sobre que paises deben ser certificados, el Congreso puede estudiar el contenido
del reporte y hacer consultas con funcionarios que el presidente designa y que
incluyen: al “Asistente del Secretario de Estado para el control internacional de
narcoticos, Representantes del Departamento de Salud y Servicios Humanos,
Representantes del Departamento del tesoro, del Departamento de Justicia, del
Departamento de Defensa y de la Agencia para el Desarrollo Internacional”.>
Respecto al Congreso, los funcionarios participantes son principalmente miembros
del Comité de Relaciones Exteriores del Senado y miembros del Comité de

Asuntos Externos de la Camara de Representantes. Las consultas incluyen:

1. “Una descripcion de la naturaleza del problema de la produccién de drogas.
2. Un analisis de los factores climatolégicos, geogréficos, politicos, econémicos y
sociales que afectan la produccién de drogas.

> |bid. Secc. 4407(2)(d)
*° | ey Publica 99-570 (f)



3. Una descripciéon de los métodos empleados para determinar las relacionas
maximas posibles en la produccién de drogas que hace Estados Unidos.
4. Un andlisis de la asistencia estadounidense adicional que seria requerida para

alcanzar esta reduccion”.®®

Una opcién mas del Congreso es la de realizar audiencia en las cuales puedan
expresar sus puntos de vista y justificar el porqué de negar u otorgar alguna
certificaciéon. Dichas audiencias son convocadas por el Comité de Relaciones
Exteriores de la Camara de Representantes y por el de Asuntos Externos del

Senado.

De acuerdo a la legislacion vigente, existen dos tipos de Descertificacion,
dependiendo de que instancia la emita: “el presidente o el Congreso, aunque la de
mayor peso es la primera, pues el Congreso, mediante una resolucién conjunta
emitida en los 45 dias de sesién continua después de haber recibido la decision
presidencial, iGnicamente puede solicitar la revocacion del presidente mediante una
votaciéon de mas de dos tercios a favor de la Descertificacion. Mientras que el

ejecutivo puede optar por aceptar o vetar la decision del legislativo”.>’

C. Contexto en que surge la Ley de Certificacion.

En 1986 los indicadores sobre el problema de las drogas en Estados Unidos se
volvieron alarmantes, mostrando que este problema iba en aumento, ya que el
namero de muertos por causas de drogas se duplico de 931 en 1981 a 1962 en
1986, es decir, con esto se ponia de manifiesto el aumento considerable de este
problema y las consecuencias negativas que producia, de tal manera que la Ley
de Control Antinarcéticos respondido a este conflicto como un solucion de un
problema considerado interno y nacional por parte de Estados Unidos. Otro factor

importante fue el Congreso norteamericano, que comenz6 a crear comités para

%% | ey Puiblica 99-570 (f)
*" Arriaga, Victor, “las respuestas mexicanas al proceso de certificacion al combate a las drogas”, Carta de
Politica Exterior Mexicana, afio VIII, nim. 1, enero-marzo de 1988. Pag. 22
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tratar exclusivamente el asunto. Asi un grupo de senadores demdcratas
anunciaron la formacion de un grupo de trabajo sobre el consumo de sustancias
toxicas, con la finalidad de elaborar dos iniciativas que ampliaran el castigo para
usuarios, asi como implementar medidas para su prevencion. Por su parte, la
Camara de Representantes centrd su trabajo en otras comisiones enfocadas al
mismo fin, elaborando de igual manera una propuesta de Ley sobre este asunto.
Dada la intensa campafia de informacion que sobre este tema se implementé, el
mismo presidente Ronald Reagan, pronuncié un discurso en el que convocaba a

una movilizacién social contra las drogas.

En el contexto internacional, con la casi desaparicion del comunismo, Estado
Unidos necesitaba de alguna manera nuevas justificaciones para una politica que
permitiera salvaguardar sus intereses en su zona de influencia, es decir,
Latinoamérica. Resurgié de esta manera el tema de la seguridad nacional, que
como el comunismo y la guerra fria comenzaban a ser temas menos
trascendentes, era pues importante para Estados Unidos justificar inmediatamente
su politica exterior de presion respecto a los paises del area antes mencionada. Un
factor que es importante destacar, es la utilizacion de este tema con fines
electorales, dado el peso que este tema tiene en la opinidbn publica. “Tanto
democratas como republicanos compitieron para demostrar a su electorado que
eran ellos quienes defendian la postura més firme en esta lucha’.>® De tal manera
gue temas como el del narcotréfico constituyeron un elemento que permitié a esta
gobierno defender sus intereses en el extranjero pero bajo la idea de otras

premisas.

Factores como estos, crearon un clima por demas propicio para la aprobacién de la
Ley de la Certificacion. Aunado a lo anterior, resultaba facil deducir que México
reunia la mayor parte de las condiciones que se encuentran incluidas en la
legislacion norteamericana de 1986 y 1988 sobre el control internacional de
narcoticos. Por lo tanto todas las estipulaciones contenidas en la Ley, descritas en

%8 LLujambio, Alonso. “Federalismo y Congreso en México®. P4g.66
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el capitulo anterior, le podian y debian ser aplicadas, a menos que el Poder
Ejecutivo certificara haber recibido ayuda plena por parte del gobierno mexicano y
gue el Congreso aprobara esta decision. Pero de cualquier manera, y a raiz del
cambio amistoso sobre el tema, el gobierno norteamericano se quejaba de la
actitud de México sobre todo de los altos indices de corrupcion en la esfera
publica, encubrimiento y fomento de actividades ilicitas, complicidad de las
autoridades mexicanas, casos no resueltos satisfactoriamente por la actitud
indiferente de las autoridades mexicanas, bajo nivel de cooperacién para atacar
eficazmente el problema de produccién y tréfico de drogas o en la negativa para

gue se consultaran cuentas bancarias sospechosas.

Con la introduccién de la seccion 2030 que se referia explicitamente a México, la
afectaciébn a nuestro pais aumenté aun mas, porque consideraba que la ayuda
recibida por México era insuficiente por no haber respondido adecuadamente a la
investigacion de los asesinatos de los agentes de la DEA, la efectiva utilizacion de
la flota de aeronaves proporcionada por Estados Unidos y la prevencion del
narcotrafico y la violencia relacionada con las drogas en la frontera norte. En esta
misma seccion se preven las sanciones a que se hard acreedor, si lo antes
seflalado no era resuelto satisfactoriamente a juicio de los Estados Unidos. Las

sanciones eran las siguientes:

1. “La imposicion de una advertencia a viajeros norteamericanos sobre los
peligros de visitar México.
Restricciones a la asistencia extranjera.

3. Negacioén de tratamiento arancelario favorable a los productos de importaciéon
mexicanos.

4. Negacion de votos favorables a México por parte de Estados Unidos para
obtener préstamos en los bancos multilaterales de desarrollo.

5. Laretencién del desembolso de un millon de ddélares hasta que el Presidente de

Estados Unidos informe al Congreso que México ha realizado una investigacion
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completa de los casos Camarena-Salazar y Cortez; asi como la accién efectiva

en contra de los responsables de estos atropellos”.>®

No obstante los anteriores puntos, el mayor problema para México no surge sélo
en lo econémico, porque es bien sabido que un desquiciamiento de la economia
mexicana traeria consigo consecuencias negativas para Estados Unidos en su
propio territorio, situacion que ninguna manera deseaban y por lo tanto una
eventual descertificacion se veia poco probable desde un principio dada la intensa
interdependencia econdmica existente en esta relacion bilateral, sino en lo politico,
porque creaba un conflicto mas dentro del ya existente, debido a que se daba la
interpretacion de que la cooperacion no se convenia en un esfuerzo mutuo, sino
por imposicién, aplicado a través de una politica coercitiva de Estados Unidos
hacia nuestro pais, aunado al hecho de que en los hechos, se perdia autonomia en
materia de politica antinarcoéticos, cediendo poderes a Estados Unidos, en el
sentido de que el gobierno norteamericano investiga sobre la corrupcion de
México, la eficacia de los sistemas de seguridad, de justicia, e implementa
prioridades distintas a las del gobierno mexicano calificando ademas de calificar su

actuacion.

En consecuencia entre los afios de 1985 y 1986 se alcanza un alto nivel de
deterioro, los presidentes Ronald Reagan y Miguel de la Madrid tuvieron puntos de
desacuerdo, aunado al hecho de que “a partir de 1986 una difusion de ese
sentimiento antimexicano se habia extendido a otros grupos politicos y a otros
sectores mucho mas amplios de la sociedad Norteamérica”,® como en el caso del
Congreso, que también mantuvo una actitud dura en contra de México en distintos

aspectos.

% Ibid. Secc. 2030

% Gil Villegas Francisco, Las relaciones México-Estados Unidos en 1988-1989 del conflicto a la cordialidad
pragmatica”, en: En: “México-Estados Unidos 1988-1989”, Lorenzo Meyer, (compilador). El Colegio de
México 1990. Pag. 125
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En el caso de la inmigracion ilegal se vio reflejada en la promulgacion de la Ley
Simpson-Rodino que fue vista como una medida efectiva para detener los flujos de
inmigrantes, en su mayoria mexicanos; en comercio, con la promulgacion de la
legislacion comercial proteccionista; en cuestiones fronterizas, las propuestas
encaminadas a la militarizacion de la frontera y en materia de narcotréfico, con la
promulgacion de la Ley sobre el Control Internacional de Drogas. En lo interno
también existian diversos factores que hicieron aun mas compleja la situacién de
México, por ejemplo, los altos niveles de corrupcién de funcionarios mexicanos, la
pérdida de legitimidad del gobierno y la incapacidad del mismo por sacar al pais de
la crisis econOmica, situaciones percibidas en lo general por la poblacién
estadounidense, que hizo que el gobierno norteamericano tuviera a su favor al
momento de emitir estas resoluciones, el apoyo de una parte considerable de la
poblacion norteamericana, que veia en estas la solucion a problemas que les
agobiaban como la inmigracién ilegal y el mismo narcotrafico. En ese mismo
periodo, se hizo evidente que la coordinacion entre la Policia Judicial Federal, el
ejército mexicano y los agentes estadounidenses antinarcéticos generaba
constantes tensiones, dejando entrever el involucramiento de las autoridades

mexicanas en el narcotrafico.

Este escenario fue marco perfecto para el peor momento de las relaciones México
—Estados Unidos, en donde solo faltaba el pretexto que inclinara la balanza a favor
de las politicas extraterritoriales de Estados Unidos. Y entonces se presenta la
excusa ideal: el secuestro y asesinato de Enriqgue Camarena Salazar, agente
antinarcoticos estadounidense, asi como de Victor Cortez, dandole con esto al
problema del narcotrafico una importancia mucho mayor en la agenda bilateral,
teniendo como efecto que la cooperacién bilateral llegara a su punto mas bajo, el
ambiente de tensidbn provocO confrontaciones entre ambos gobiernos,
cuestionandose ahora si duramente la capacidad cooperativa del gobierno
mexicano, acentuandose las criticas por parte de Congreso y adoptando una
posicion que junto con el poder ejecutivo fue de franca severidad en contra de

México, lo que llevd a la aprobacion de las leyes de 1986. La Ley de Control
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Antinarcéticos fue aprobada por el Congreso el 17 de octubre del mismo afio,
casualmente, unos dias antes de las elecciones a realizarse, dato que confirma su
utilizacion electorera. De hecho su aprobacion fue contundente, “76 votos a favor y

16 en contra”®*

V. Contexto general en la aplicacion de la ley de certificacién. 1987 —
2000

En el presente capitulo, se abordaran los aspectos mas sobresalientes de los
procesos de certificacién ocurridos en el periodo comprendido del afio de 1987 -
primer afio de certificacion- hasta el afio 2000, afio en el cual el clima de tensién
practicamente desaparecio propiciando su desapariciéon un afio después. En este
mismo lapso se tratara de analizar la situacion de la relacién bilateral o clima
politico de cada afio en un contexto general previo a la calificacién de la actuacion

de México.

En su primera aplicacion, afio de 1987, el ambiente que prevalecié entre ambos
paises era de expectacion y descontento. Con relacion en particular al gobierno
norteamericano, destacaba el descontento hacia México en distintos temas y por
diversos motivos. Obviamente uno de ellos el narcotrafico, pues las evidencias de
corrupcion y la falta de cooperacion mexicana continuaban obstruyendo posibles

vias de entendimiento.

Mientas en México se tenia que hacer frente a los pagos de la deuda externa
asunto que también preocupaba al gobierno estadounidense, sobre todo por los
constantes rumores de una posible moratoria de pagos, dado que la mayor parte
de su deuda habia sido contraida con bancos precisamente estadounidenses, y
evidentemente una suspension de los mismos traeria por consiguiente problemas
serios para Estados Unidos. Ante este clima -y por los sucesos anteriormente
descritos- el 28 de febrero de 1987, el presidente de Estados Unidos determiné

¢ Lujambio, Alonso. “Federalismo y Congreso en México®. P4g.67
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gue México debia ser certificado anualmente, por ser considerado un pais con una
participacion importante en la produccion y en el transito de drogas hacia el vecino

pais.

Como se notara entonces México en aquel entonces, tenia diversos elementos en
su contra como para lograr ser aprobado por cooperacion plena, pues sus acciones
asi lo demostraban, pues estas no daban resultados positivos que se tradujeran en
una reduccion importante de la produccion de drogas, tampoco se implementaron
medidas necesarias para eliminar la corrupcion y no existia cooperaciéon plena con
los agentes estadounidenses; sin embargo y a pesar de todo lo anterior, el
presidente norteamericano, decide certificar a México por cooperacion plena en la
lucha contra las drogas. Ante ello, el Congreso norteamericano reacciona
negativamente, a través del Comité de Relaciones Exteriores de la Camara de
Senadores, lugar donde estaba concentrada esa oposicién. Se realizaron
audiencias en desacuerdo a la certificacion mexicana, las cuales dieron como
resultado una resolucidon conjunta desaprobando esta certificacion, siendo los
senadores Helms y Kerry los que presentaron mayores objeciones. Dicha
resolucién estipulaba que el Congreso no estaria de acuerdo con certificacion
otorgada a menos que el presidente reexaminara la certificacién y presentara por
escrito una descripcion de los programas que el gobierno mexicano habia llevado a
cabo o planeara para corregir las deficiencias en sus esfuerzos por combatir las
drogas, no obstante estas protestas, la decision presidencial se mantuvo y se
ratifico la certificado por cooperacién plena.

En el siguiente afio, y a pesar de algunas declaraciones de funcionarios
estadounidenses que se mostraban conformes con la cooperacibn mexicana, las
relaciones entre ambos paises seguian manteniendo posiciones encontradas en
distintos puntos, destacando siempre los temas de inmigracion y narcotrafico. Un
ejemplo de ello fue la actitud hostil en materia de narcotrafico que se hizo mas
evidente, al grado de considerarse el envio de tropas estadounidenses para que

combatieran la produccion de drogas en territorio mexicano.
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En tales condiciones, en marzo de ese 1988, el Informe Anual Sobre la Estrategia
para el Control Antinarcéticos, documento en el cual se basa la decisidon
presidencial para certificar o desertificar a un pais, sefialaba que a pesar de no
haberse logrado las reducciones maximas fijadas por Estados Unidos en la
produccion y transito de drogas, no existian elementos que vislumbraran una virtual
desertificacion, aunque se sugerian medidas para hacer mas efectivo el combate al
narcotrafico. El 1 de marzo de ese afio, el presidente de Estados Unidos, otorgo su
certificaciébn a México, en el documento de certificacion el Departamento de Estado
destacaba la existencia de importantes consideraciones multilaterales y bilaterales
con México y dejo entrever la existencia de riesgos que se correrian en caso de
que fuese negada la certificacién, dandole en esta ocasion la certificacion a México

por una aprobacion en términos de interés nacional.

Como era de esperarse, en el Senado se presentd una resolucidon enfrascada en
revocar dicha certificacion. La discusion para su revocacion se llevo a cabo el 12
de abril en la Camara de Senadores, la votacion final realizada el 14 de abril
obtuvo como resultado 63 votos a favor de la desertificacidn por 27 en contra. Al
saber el resultado, el presidente anuncid que vetaria cualquier resolucion
desfavorable en contra de México, explicandose este hecho en la imposibilidad de
una descertificacibn a nuestro pais, dados los efectos negativos que traeria
consigo para su pais una eventual desertificacion, en los aspectos mas basicos de
su relacion. Para el 27 de abril, se decidi6é aplazar indefinidamente las resoluciones
del Senado, quedando de esta manera su resolucion anulada.

A dos afos de puesta en marcha la practica de la politica de certificacion era claro
y todo parecia indicar, que la citada certificacion era aplicada respondiendo a
intereses distintos al de la lucha antidrogas, situacion que incluso fue percibida por
los partidos politicos de cara a las proximas elecciones, que hicieron de la lucha
antidrogas, su bandera politica con el Unico fin de obtener votos, aumentando de

esta manera la importancia del problema por el manejo politico de que fue objeto,
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dando como consecuencia que a finales de este afio se introdujeran enmiendas a

la Ley de Control Internacional de Narcéticos.

Para 1989 el clima conflictivo que habia caracterizado las relaciones de ambos
paises en materia de narcotrafico comenzaba a cambiar. Esto se debi6 a un factor
basico sucedido en ambos paises: el cambio de gobierno. Desde los primeros
meses de este aflo, se notaron cambios significativos, sobre todo de mayor
tolerancia y apertura. En la forma de combatir el narcotrafico se presentaron
algunas variaciones por lo que en la opinion publica comenzaron a notarse los
esfuerzos mexicanos de erradicar los ilicitos relacionados con las drogas, con este
cambio de actitud, se procuro dejar de lado las confrontaciones para que llegado el
28 de febrero el presidente Bush certificara a México por cooperacion plena, pues
de acuerdo al informe del Departamento de Estado se habian presentado avances
respecto a la eficiencia de los programas de erradicacién, en su opinidn se
incrementaron los decomisos y se habia mantenido un buen nivel de cooperacion

con el vecino pais.

En esta ocasion los esfuerzos del Senado por descertificar a México, fueron menos
intensos que en los dos primeros afios y la audiencia para su revisién ahora no
contd con muchos seguidores, prueba de ello fue el resultado obtenido en la
votacion, 14 votos a favor de la certificacion, 3 en contra y 3 abstenciones, siendo
ratificado por el senado dicha resolucion; por su parte el Secretario de Estado
sefald que la decisidon de certificar a México era la correcta, dado que su gobierno
habia dado muestras claras de cooperacidn efectiva en la lucha contra las drogas.

El afio de 1990 se caracteriza porque surge el peculiar caso “Alvarez Machain”. En
breves palabras, en este afo a instancias de la DEA fue secuestrado en territorio
mexicano el médico Humberto Alvarez Machain de nacionalidad mexicana,
acusado de haber participado en el asesinato de Enrigue Camarena Salazar. El
mencionado médico fue juzgado y sentenciado por una corte estadounidense hasta

gue el gobierno mexicano logro su extradiciéon dos afios después. A raiz de este
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incidente, el gobierno de Salinas de Gortari anuncié la decision de revisar el
Tratado de Extradicién suscrito por ambos paises y dispuso la suspenciéon de las
actividades de los agentes de la DEA comisionados en México hasta determinar
nuevos criterios de cooperaciéon. Sin embargo, 24 horas después la Secretaria de
Relaciones Exteriores decidié reanudarla. Como antecedente mencionaré que la
presencia de la DEA en México es regulada por la Secretaria de Relaciones
Exteriores en lo que concierne a su ingreso, permanencia y acreditacion, asi como
en lo que referente a las limitaciones que debera observar en el desempefio de sus
funciones (como la prohibicién de portar de armas) mediante un acuerdo suscrito
por ambos paises el 30 de julio de 1990, en el marco de cooperacion entre ambos
paises. Este incidente sin embargo, no fue impedimento para que México una vez
mas fuera certificado plenamente, con la caracteristica singular de que este fue el
ultimo afo que la certificacion se dio a través de presiones y recomendaciones por

parte de Estados Unidos hacia nuestro pais.

A partir del siguiente afio, 1991, comenzo6 una nueva etapa en las relaciones entre
ambos paises, con el gran acercamiento entre George Bush y Carlos Salinas
presidentes de Estados Unidos y México respectivamente, clima por demas
propicio para dar inicio a las negociaciones para la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN). Era evidente por lo tanto, que México
consiguiera de nueva cuenta certificacion plena, aunque sin dejar de observar los
contratiempos habituales protagonizados en su mayoria por el Congreso
estadounidense.

En 1992 se llevo a cabo la cumbre antidrogas. En el transcurso de la misma surgio
un incidente, pues se distribuyé en la sala de prensa un documento del
Departamento de Estado que sefialaba el monto de la ayuda recibida por México:
un total de 57 millones de dolares sélo durante 1991. Este documento habia sido
dado a conocer con la firme intencion de contradecir y desacreditar el discurso
nacionalista de México en esta cumbre. Sin embargo, se aclaro que la ayuda

mencionada finalmente habia sido cancelada abruptamente en ese mismo afio, a
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raiz de la decision de México de suspender por 24 horas la estancia de los agentes
de la DEA en México y como protesta por el fallo de la Suprema Corte de Justicia
de los Estados Unidos que permitia los secuestros transfronterizos de la policia
estadounidense en territorio mexicano, aclarando que, a partir del 1 de julio de
1992, México no recibe un solo ddlar de los Estados Unidos para la lucha contra el
narcotrafico. Fuera de este incidente, el proceso de certificacién se llevo a cabo sin

contratiempos.

El siguiente ano fue particularmente especial, ya que fue el inicio de la
administracién de William Clinton, presidente demdcrata que gand las elecciones
de noviembre de 1992. Comenzd4 con ello una nueva etapa en las relaciones con
nuestro pais, destacando algunos hechos como cuando en el inicio de su periodo
presidencial declard, que en el futuro no habria mas secuestros en México por
parte de Estados Unidos, de igual manera fijo su posicion frente a las
negociaciones del Tratado de Libre Comercio iniciadas en la administracion

anterior.

Momento trascendental en la vida politica y econdmica de nuestro pais fue el afio
de 1994. Fue un afio electoral, en unos meses concluiria el mandato de Carlos
Salinas de Gortari y para el 1 de enero entraria en vigor el Tratado de Libre
Comercio firmado por México, Estados Unidos y Canadd, sin embargo ese mismo
dia, surge intempestivamente ante la opinién publica nacional e internacional el
conflicto en Chiapas y el Ejercito Zapatista de Liberacién Nacional. Posteriormente
en marzo, muere asesinado el candidato presidencial priista Luis Donaldo Colosio,
en septiembre un importante politico igualmente es asesinado y en diciembre, una
vez iniciado el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, estalla la crisis

econOmica mas fuerte en la historia de México.
Con respecto a la relaciébn con nuestro vecino pais y al tema que nos ocupa, lo

mas importante se dio en materia migratoria, al presentarse un plan drastico

antimigratorio, mediante el cual se aumentaba a 6 mil el nUumero de agentes de la
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patrulla fronteriza, construyendo vallas y fosos para controlar el flujo migratorio. En
otro sentido, culminan 19 meses de debates y negociaciones entre México y
Estados Unidos, para lograr al fin modificar el Tratado de Extradicién, logrando con
esto allanar el vacio juridico que permiti6 el secuestro de Alvarez Machain y
cancelando al mismo tiempo toda posibilidad de que esto volviera a ocurrir en el
futuro. El proceso de certificacion no fue definitivamente un asunto relevante en
este caotico afio, México obtuvo certificacion plena nuevamente, sin embargo en el

siguiente afio, si se presentarian cambios importantes.

En 1995 el Congreso estadounidense realizé un conjunto de adicciones a los
elementos de calificacion aplicables a partir de septiembre de este afio para
calificar plenamente, en donde se tomara en cuenta no solo si cultiva o procesan
droga sino qué medidas ha tomado cada pais para prevenir y castigar la corrupcion
publica. También es de destacar que en este mismo afio, se logré la captura de
Héctor Luis Palma y de Juan garcia Abrego, este ultimo incluido en la lista de los
10 més buscados por el FBI y posteriormente extraditado a los Estados Unidos.

A iniciativa de los Gobiernos de México y Estados Unidos se llevé a cabo la
Reunion de Alto Nivel entre Funcionarios de México y los Estados Unidos de
América sobre Cooperacion en Materia de Combate al Narcotréfico y la
Delincuencia Organizada. La creacion de este mecanismo de consulta se acord6
en el marco de un primer encuentro formal celebrado en febrero de 1995. Durante
este afio se llevaron a cabo: una reunion preparatoria; cuatro sesiones plenarias y

otra reunién en el marco de la Xl Binacional México-Estados Unidos.

El gobierno de México evaludé la posibilidad de formar parte de un centro
multilateral para el combate a las drogas, que estaria integrado por Estados
Unidos, Colombia y otros cinco paises de América Latina, el mismo tendria su base
de operaciones en la base militar aérea de Howard, en Panama. Dicha propuesta
fue planteada por el presidente panamefio Ernesto Pérez Balladares durante la
reunion del Grupo de Rio en 1995
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En el primer bimestre del afio de 1996, México todavia no alcanza a salir de la
profunda crisis econdmica en la cual se precipitdé a partir de diciembre de 1994 y
gue hizo que 1995 se convirtiera en uno de los peores afios en términos de
deterioro productivo, pérdida de empleo y disminucion de poder adquisitivo. Pese a
gue en afios anteriores la certificacién estadounidense provoco tensiones con el
gobierno mexicano, nunca habia tomado las caracteristicas y los niveles que
adquirié en 1996. Indudablemente algunas criticas serian ciertas, pero habra que
tomar en cuenta que este es un afo de elecciones en Estados Unidos por lo cual
se vive una campafa electoral con fuerte tendencia conservadora que obliga a los
candidatos moderados a desplazar su discurso notablemente hacia la derecha,
convirtiendo al narcotrafico en un tema recurrente de las campafias, muchas de
ellas antimexicanas convirtiendo nuevamente al proceso de certificacion en un

arma politica, como cada periodo electoral.

De inicio la Casa Blanca lanzé una ofensiva en esta logica electoral, misma que se
manifiesto en publico y en privado, al tiempo que trat6 de demostrar que hacia
México no habria ni concesiones ni debilidad. La vertiente publica la empezé la
procuradora Janet Reno el 13 de febrero cuando asegurd que a México le faltaban
leyes adecuadas para combatir el narcotrafico. En esa ocasiéon un funcionario de la
DEA agregaria que el gobierno de México no colaboraba lo suficiente en el
combate a la produccion de drogas sintéticas derivadas de la efedrina, el director
de la CIA, menciono ademas el enorme poderio que esta alcanzando el
narcotrafico en México y como eso afecta los intereses estadounidenses.

Robert Gelbard, subsecretario de Estado para asuntos de narcéticos, promovié una
certificaciéon condicionada, mientras que en el Congreso, el lider de la mayoria en
el senado estadounidense Robert Dole, pidi6 al presidente Clinton que declarara la
falta de cooperacion de México en la lucha contra el narcotrafico, también
aparecieron dos proyectos de Ley y una resolucién presentadas el 30 de enero por

los senadores Alfonse D"Amato y Dianne Feinstein cuyo objetivo era condicionar la
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extension del paquete de apoyo econémico a México a un refuerzo de su lucha
antidrogas, al mismo tiempo, funcionarios federales empezaron a filtrar a algunos
medios de comunicacion, la informacion que condenaba al gobierno de México y
subrayaba que en el equipo de Clinton se debatia intensamente la conveniencia de
certificar o no a México. La estrategia funcioné porque el tema logro introducirse en

la agenda publica de ambos paises.

El gobierno mexicano reaccion6 enumerando sus acciones contra el narcotrafico, y
para contrarrestar los efectos que se pudieran ocasionar, en México se organiz6 un
viagje a la capital estadounidense para presentar sus puntos de vista. La misién
estuvo encabezada por el canciller, el subsecretario Juan Rebolledo y por el
procurador Rafael Estrada Samano, para enumerar las acciones espectaculares
logradas, como fue la detencién y extradiciéon de Juan Garcia Abrego. Otro de los
puntos a favor, fue la colaboracion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
con el Departamento del Tesoro por la investigacion de operaciones de lavado de
dinero en ambos paises, trabajando la Procuraduria Fiscal de la SHCP con el
gobierno estadounidense en el andlisis de 30 casos que involucran a México con

carteles de la droga.

Las acciones enumeradas por el gobierno mexicano, de alguna manera lograron
influir en la discusién estadounidense porque diferentes medios reconocieron la
justeza de sus argumentos y reconocieron la necesidad de que Estados Unidos
hiciera mas para controlar la demanda de drogas en su sociedad, pero dadas las
enormes asimetrias de ambos paises, fue poco lo que México pudo hacer para
contener el cumulo de criticas que como cada afio se presentaron. No obstante lo
anterior, la certificaciébn estaba decidida de antemano por lo que el presidente
Clinton certifico plenamente al gobierno mexicano, destacando el compromiso
asumido por el gobierno mexicano de combatir a los cérteles de la droga y la
corrupcion oficial, sin embargo considerd que la descomposicion gubernamental en

nuestro pais es el mayor obstaculo para el éxito de los programas antidrogas.
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Inmediatamente ocurrido lo anterior, el senador Alfonse D"Amato anuncié que se
reuniria con los senadores Jesse Helms, Presidente del Comité de Relaciones
exteriores y Mitch McConnel Presidente del Comité Bancario; Dianne Feinstein
hizo lo propio para introducir una resolucion que descertificara a México. En la
votacion con un total de 27 a favor y 5 en contra, la Camara de Representantes
voto por la revocacion de la certificacion otorgada a México, hubo audiencias en
donde salieron los males, reales o inventados que nos aquejan, pero
indudablemente que el resultado era mas que esperado, pero finalmente por
motivos politicos no fue sometida a votacion una vez vencido el plazo, todo esto
como una prueba mas de la inutilidad del proceso de certificacion, particularmente
para el caso mexicano. Paradéjicamente, al mismo tiempo que todo esto pasaba,
se comenzé a gestar una corriente de simpatia hacia México que hacia una clara, y
necesaria, diferenciacién entre sociedad y gobierno. Corriente necesaria que se
presentaba como el comienzo de fin del proceso de certificacion antidrogas,
corriente que sin embargo todavia no tenia la fuerza suficiente para que en el
siguiente afio se dejaran de presentar las reiteradas criticas del Congreso
estadounidense.

En este mismo afio, presidentes de México y Estados Unidos establecen el Grupo
de Contacto de Alto Nivel México-Estados Unidos para el Control de Drogas
(GCAN), con el propoésito de fortalecer la cooperacion bilateral en el combate al
narcotrafico y reducir el consumo de drogas ilicitas. EI GCAN encabezado por el
Procurador General de la Republica de México y el Director de la Oficina Nacional
de Politica de Control de Drogas de Estados Unidos de América, conté con la
participacion de los mas altos funcionarios encargados en cada pais de atender
diversos aspectos del problema de las drogas, lo que aseguraba un esfuerzo

integral debidamente coordinado entre todas las instancias participantes.
De igual manera, el GCAN realiz6 en México una reunion plenaria y otra en

Washington en la cual se emitieron recomendaciones para la redaccion de la

Estrategia Bilateral de Cooperacion México-Estados Unidos en materia de Control
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de Drogas. En su primera reunion celebrada en marzo de 1996, el GCAN decidio
elaborar un diagnéstico conjunto del problema de las drogas con el fin de identificar
areas de colaboracién prioritarias. Para el desarrollo de este documento, el GCAN
instal6 un Grupo de Trabajo sobre Diagnéstico, que se reunié en distintas
ocasiones durante 1996. La version en espariol llevé por titulo México y Estados

Unidos ante el Problema de las Drogas.

Lo sucedido al afo siguiente es relevante, sobre todo porque confirmamos una vez
mas la ineficacia e inutilidad del proceso certificador, al presentarse una clara
contradiccion respecto a los resultados obtenidos en la lucha contra el narcotrafico
y la decision final del Poder Ejecutivo norteamericano.

El contexto se da en el comienzo del segundo mandato de William Clinton de igual
manera inicia su gestion como Secretaria de Estado Madeleine Albright,
aseverando de entrada que si México no cooperaba lo suficiente en el combate a
las drogas, recomendaria la descertificacion. En esta administracion de origen
demécrata, habr4d que tomar en cuenta un factor de suma importancia, la
composiciéon del Congreso, que una vez pasadas las Ultimas elecciones se
constituyé en mayoria republicana, lo cual dificultaria la toma de decisiones
tomando en cuenta que los congresistas encuentran en el tema de las drogas un
medio eficaz para captar electores, situacion estrechamente ligada con los

intereses de reeleccion de los mismos.

Asi, en el primer bimestre de 1997, viajan a Washington Jorge Madrazo Cuellar,
Procurador de la Republica, acompafiado de Eduardo Ibarrola Subprocurador, del
Director del Instituto Nacional para el Combate a las Drogas, José Gutiérrez
Rebollo y del Subsecretario de Relaciones Exteriores Juan Rebolledo con la
finalidad de suavizar el proceso de certificacién, por lo que hasta el martes 18 de
febrero de ese afio, la certificacion hacia México se daba como un hecho. Sin
embargo, en el transcurrir de los hechos de ese afio, se pudieron identificar

razones claras y objetivas por la cuales pudo no haberse otorgado la certificacién,
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pues era una realidad que hasta esa fecha, México continuaba siendo un punto
estratégico para el transito de cocaina procedente de Sudameérica, ademas de
haberse convertido en uno de los principales distribuidores de metanfetaminas y
uno de los principales centros de lavado de dinero, ademas de los claros sintomas
de corrupcion presentados en la administracion del presidente Zedillo.

Pero a raiz de las revelaciones sobre los lazos que Gutiérrez Rebollo
excomandante de la region militar en la sede de Guadalajara y excomisionado del
Instituto Nacional del Combate a las Drogas, mantenia con Amado Carrillo Fuentes
el panorama cambio radicalmente. El Zar Antidrogas, Barry McCaffrey se vio
publicamente sorprendido, y se asumia de manera publica el riesgo que
informacion de primer nivel hubiera sido filtrada. Por lo que el veredicto para
México se vio revaluado, complicando la decision final respecto a la certificacion de
este ano, sobre todo porque su captura cuestionaba de igual manera los mismos
servicios de inteligencia estadounidenses respecto a lo confiables que pudieran ser
sus propios informes. A esta nueva circunstancia se sumé la prohibicion de
gobierno de México para que los oficiales de la DEA destacados en este pais
portaran armas lo cual podria convertirse en un factor mas contra la certificacion, el
jefe de la DEA Thomas Constantine criticO a México diciendo que no existia
ninguna institucién mexicana dedicada a la aplicacién de la Ley con la cual la DEA
tenga absoluta confianza, lo que conlleva al fracaso de operativos por la infiltracion
de informacién sobre las acciones planeadas por su gobierno. Estas afirmaciones
trajeron como consecuencia que se presentaran nuevas presiones a México,
pidiendo un aumento en el nimero de efectivos en nuestros pais, otorgamiento de
inmunidad diplomatica y ademas derecho a portar armas, respondiendo el gobierno
mexicano que no se podia ceder ante nada que pudiera dafiar la soberania del
pais por lo que fue considerada una vez mas, no la descertificacion sino la

certificacién condicionada al interés nacional de Estados Unidos.

Para contrarestar todos estos efectos negativos, el embajador de Estados Unidos

en México, James Jones, envio a su pais un informe donde detallaba el grado de
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cooperaciéon de nuestro pais en el combate a las drogas durante 1996, el cual se
califico de positivo. Por lo que una vez més, y en contra de todos los prondsticos el
viernes 28 México fue certificado plenamente, generandose en el Congreso una
reaccion inmediata, presentando como cada afio, un proyecto de Ley para que
México fuera descertificado, bajo la sospecha de corrupcion en el gobierno
mexicano, sospechas que como se vio anteriormente eran ciertas, aunado a la
version de que Humberto Garcia Abrego se fugd de las instalaciones del Instituto
Nacional para el Combate a las Drogas horas antes de darse a conocer la
certificacién otorgada a México.

Una vez emitida la certificacion, se generd un intenso debate al interior de ambos
paises a raiz de dicho proceso. Para el 13 de marzo de ese afio, el Congreso
habia rechazado con 251 votos a favor y 175 en contra la certificacién emitida por
el ejecutivo el 28 de febrero. El lider de la minoria de la Cdmara de Diputados
Richard Gephardt y la senadora demdcrata Dianne Feinsten, eran los principales
opositores a otorgar la certificacion, asegurando que sélo la aceptarian bajo la
“dispensa de seguridad nacional’. Finalmente, después de un dificil proceso de
negociacion al interior de Estados Unidos, se decidid mantener la certificacion a
México.

No obstante ser un mal afio en materia de narcotrafico para nuestro pais,
comienzan de manera abierta a surgir voces en el mismo Congreso cuestionando
la utilidad del proceso de certificacion. Tal es el caso del Newt Gingrich, presidente
de la Camara de Representantes y lider de la mayoria republicana que controla el
Congreso, el cual admitié que la certificacion es un instrumento burdo y hasta
contraproducente, sugiriendo la idea de dotarse de un mecanismo mas eficiente.
Lee Hamilton, del Comité de Relaciones Exteriores de la Camara baja, afirmé que
como estaba concebida la Ley no contribuia significativamente a reducir el flujo de
drogas, pronunciandose por revocar la Ley de Certificacion, sin embargo no fue
suficiente para que al igual que en afios anteriores, dicho Comité acordara

desaprobar la decisién del presidente respecto a la certificacion, con una votacion
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de 27 contra 5, pero era claro que el clima a favor de la desaparicion de este

proceso estaba progresando.

También sucedié en el marco de la XXXVI Reunién Interparlamentaria México-
Estados Unidos, en donde el Congreso norteamericano se comprometié a trabajar
para que México no fuera sometido cada afio al proceso de certificacion, para lo
cual aseguraron gue no habria debate en el Congreso para descertificar a México
en el siguiente afio e incluso el Senador Jim Kolbe, copresidente de la delegacion
de Estados Unidos, comento en aquella ocasion que presentd una iniciativa formal
para reformar el proceso, porque a decir de algunos parlamentarios
estadounidenses, era evidente que el proceso de certificacién no lograba impulsar
una cooperacion bilateral o multilateral con los programas antinarcéticos de
Estados Unidos, dado que en un estudio realizado por la ONU, Estados Unidos
seguia a la cabeza de consumidores de drogas en el mundo, presentandose
nuevamente ante el Congreso una propuesta destinada a suspender dicho
mecanismo, que establece que no se aplicara para los afos 1998 y 1999,
guedando pendiente su aplicacién para el afio 2000. Desafortunadamente, estos
intentos no tuvieron éxito y la certificacion fue aplicada nuevamente pero los
esfuerzos por una real cooperacion avanzaban y el trabajo en conjunto se
contemplaba completamente distinto al de afios anteriores, como podra notarse

mas adelante.

En el marco de trabajos bilaterales en esta materia, el GCAN instal6 grupos de
trabajo en las siguientes &reas: Control de Precursores Quimicos; Control de
Trafico de Armas; Lavado de Dinero; Reduccion de la Demanda; Diagndstico y
Grupo de Redaccion. Estos grupos rinden informes de actividades al GCAN
durante reuniones plenarias, de esta forma cada uno de los grupos ha presentado

su informe de actividades.

Respecto a los Grupos de Expertos del GCAN, se realizaron dos reuniones del

encargado del Control del Desvio de Precursores Quimicos y Sustancias
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Psicotropicas, la primera se realizd en la ciudad de México el 3 de abril de 1997 y
la segunda en Washington, D.C., el 26 de junio del mismo afio. Del 14 al 17 de
julio, se reunieron los Grupos de Expertos sobre Lavado de Dinero, Trafico llicito
de Armas, Reduccién de la Demanda llicita de Drogas y sobre la Estrategia
Binacional de Cooperacién México-Estados Unidos en materia de Control de
Drogas. El propésito de estas reuniones fue continuar con los esfuerzos de ambos
paises contra los fendmenos sefialados, con base en un absoluto respeto a la

soberania y jurisdiccion territorial tanto de México como de Estados Unidos.

En 1997, del 17 al 20 de marzo, se llevé a cabo en la Cancilleria el Tercer Curso
referente al Lavado de Dinero impartido por instructores norteamericanos del Buré
Federal de Investigacion (FBI por sus siglas en inglés) a funcionarios mexicanos
encargados de la deteccion, investigacién y combate a casos de lavado de dinero.
El curso formo parte del programa de capacitacion ofrecido por los Estados Unidos
a nuestro pais en el dmbito del Grupo de Contacto de Alto Nivel (GCAN) y tuvo
como tema principal la ensefianza de los diferentes métodos de deteccion de
casos de lavado de dinero. En el marco de la visita del Presidente de Estados
Unidos, William Clinton a México en mayo de 1997, los presidentes de México y
Estados Unidos firmaron la Declaracion de la Alianza México-Estados Unidos
contra las Drogas, documento que establece los principios bajo los cuales se
fortalecera la cooperacion bilateral y las 16 areas especificas de colaboracion,
ademds de establecer el compromiso de elaborar una estrategia binacional de
cooperacion. La elaboraciéon de la Estrategia fue un compromiso asumido por los
presidentes de ambos paises, quienes instruyeron al GCAN para desarrollar este
proyecto. En este documento se establecen los objetivos y acciones especificas
en las 16 areas de colaboracion sefialadas en la Declaracién de Alianza México-
Estados Unidos contra las Drogas, publicada en febrero de 1998. La versién en
espafol se denominé oficialmente, Estrategia Bilateral de Cooperacién contra las

Drogas México-Estados Unidos.



Por otra parte, en El Paso, Texas, en agosto de 1997, el Procurador General de la
Republica y el Fiscal Especializado para la Atencion de Delitos contra la Salud, se
entrevistaron con el Director de la Oficina Nacional de Politica de Control de
Drogas de Estados Unidos, el General Barry McCaffrey, con el objetivo de sostener
reuniones de trabajo para incrementar la coordinacién entre ambos paises. Por
invitacion del Gobierno de México, el General McCaffrey participé en reuniones
especiales de los Mecanismos de Enlace para Asuntos Fronterizos (MEF), estos
mecanismos fueron establecidos por ambos gobiernos para la atencion inmediata
de los problemas que se presentan en diversos puntos de la frontera comun; éstos
se componen de representantes de autoridades federales, estatales y locales de
ambos paises en la zona. En las reuniones de los MEF se examinaron los
problemas relacionados con el narcotrafico y el trafico ilicito de armas en la regién,
y la necesidad de recurrir alin mas a los MEF para hacer frente a los problemas, a

través de la comunicacién oportuna y el intercambio de informacién.

Cabe destacar la instalacion del octavo mecanismo de enlace fronterizo en
Ojinaga/Presidio, la cual tuvo lugar en el marco de la XIV Comisién Binacional
México-Estados Unidos celebrada en mayo de 1997. Este acuerdo tuvo como
objetivo contribuir a coordinar las actividades de los tres 6rdenes de gobierno de
ambos paises para solucionar la problematica especifica de la zona fronteriza,
incluyendo temas de control de drogas.

En el siguiente afio Jesus Reyes Heroles, embajador mexicano en Estados Unidos,
comento que 1998 seria “radicalmente diferente™ al afio anterior, ya que el contexto
en que se llevara a cabo este afio el proceso de certificacion era distinto, dado que
en este afio Estados Unidos ha aceptado en mayor medida su propia
responsabilidad en el problema del narcotréfico, al reconocer la reduccion de la
demanda como eje clave de la lucha contra la droga, argumentando que en la
estrategia de Estados Unidos, el primer punto seria el combate a la demanda,
afirmacién que representaba un cambio radical, por el reconocimiento que de esta

problematica se asumia. De hecho, en el Congreso norteamericano los senadores
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Paul Coverdell y Christoper Dodd se pronunciaron contra la certificacion unilateral y
propusieron un mecanismo alternativo de caracter multilateral en donde participen
todos los paises involucrados en el consumo, trafico y produccion de drogas, de
hecho en la Cumbre de las Américas, se estudio la sustitucion del proceso de
certificacion antidrogas por un mecanismo de calificacion hemisférico, misma que
sentaria las bases para la evaluacién del esfuerzo antinarcéticos de cada pais a
partir de sus propias metas y plazos nacionales. Lo anterior como resultado del
debate sobre la certificacion que ahora tomaba en cuenta la efectividad de los
esfuerzos antinarcéticos de Estados Unidos. Coincidiendo esta informacion, con el
ultimo sondeo sobre uso de drogas emitido el 11 de marzo de 1998 por la Casa
Blanca, se encontré que la heroina y la cocaina crack eran ahora mas disponibles

que antes.

En el mismo sentido, se pronunci6 el Consejo de Relaciones Exteriores,
manifestando que la politica antidrogas de Estados Unidos y uno de sus principales
instrumentos, la certificacién, no han tenido resultados positivos; por el contrario,
han contribuido a dificultar la cooperacién internacional y a provocar la violacion de
los derechos humanos, e incluso el senador Robert Dole informé que en Estados
Unidos se piensan aplicar nuevas formas de cooperacion para combatir el trafico
de drogas entre ambos paises. Ejemplo de lo anterior, fue lo dicho por los
senadores Pete Domenici y Kay Bailey Hutchison quienes manifestaron que
lucharan para asegurar que México no sea descertificado, indicando que

presentaran una nueva propuesta buscando modificar el proceso.

Como respuesta a todos los esfuerzos anteriores, el viernes 27 de febrero Clinton
certific6 a México, con la diferencia de que en aquella ocasion en el Congreso, no
se esperaba una oposicion activa, dado el cambio de clima que vivido en este y el
afio anterior. Pero de cualquier manera, los legisladores Dianne Feinsten, Paul
Coverdell, Benjamin Gilman y Richard Gephart, se pronunciaron porque México
sea calificado como “no cooperado plenamente”, evitando la aplicacién de

sanciones al otorgarle un pase de interés nacional vital, para permitir la
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continuacién de la cooperacién bilateral. Se presentaron el 3 de mazo, dos
versiones de anteproyectos de Ley para revocar la certificacion concedida a
México esta afio. La primera propuesta fue impulsada por Jesse Helms, la segunda
por Paul Coverdell, sin embargo con un apretada votacién de 54 a 45 el 26 de
marzo, el senado rechazd una resolucién para retirar la certificacion a México,
poniendo con esto fin al proceso de 1998, y confirmando una vez mas lo inutil que
representa su aplicacion.

Es de resaltar que México logré la certificacibn gracias a los progresos
significativos en su lucha contra los narcoticos. Basandose en los compromisos
presidenciales de mayo de 1997, Estados Unidos y México organizaron una
Estrategia Binacional contra las Drogas -- publicada en febrero de 1998 -- que
identifico 16 areas de cooperacion para reducir el consumo produccion y trafico de
drogas Iilicitas. Posteriormente, los dos paises elaboraron las Medidas de
Efectividad de Desempefio de la Estrategia a fin de guiar su aplicacién y proveer
los medios de supervisar el progreso. Las Medidas fueron aprobadas formalmente
durante la visita del presidente Clinton a México en febrero de 1999. El Grupo de
Contacto de Alto Nivel para el Control de Drogas de Estados Unidos y México y la
Plenaria de Altos Funcionarios de Aplicacion de la Ley siguieron siendo el foro

principal para coordinar la cooperacion bilateral contra los narcéticos.

Pero pese a lo avanzado de los acuerdos logrados, en 1998 el gobierno de México
también tom6 medidas para poner en practica importantes reformas legislativas
que aumentaran los esfuerzos contra el narcotrafico y el crimen organizado. El
gobierno de México tom6 en 1998 diversas medidas importantes para abordar
estos problemas. Por ejemplo, por primera vez la Oficina del Procurador General
de la Republica (PGR) puso en practica un proceso intensivo de seleccion de
reclutas en las agencias de aplicacion de la ley asi como para todo el personal
designado para ocupar puestos delicados. Este grado de seleccion finalmente se
aplicaria a todo el personal de la PGR. Estas reformas, junto con las actividades de
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entrenamiento bilaterales, ayudaria a crear confianza entre las autoridades de

ambos gobiernos, lo que conduciria a una mejor cooperacion bilateral.

Se presento una legislacion que regulara la propiedad decomisada a fin de permitir
el decomiso de bienes y la coparticipacion, la modernizacion del cddigo de
procedimientos penales de México para facilitar el enjuiciamiento de los traficantes
de drogas, y la reduccién de la capacidad de los empleados despedidos por
corrupcion para que no pudieran ser restablecidos mediante apelacién. En un
esfuerzo para mejorar el profesionalismo y aumentar las capacidades, los
funcionarios mexicanos participaron en 1998 en varios programas de
entrenamiento bilaterales creados para mejorar la tramitacion de pruebas,
vigilancia electronica, decomiso de bienes, deteccion de drogas e investigacion de
fraude.

Sin embargo los obstaculos mas grandes para la cooperacion bilateral contra los
narcoticos y la efectividad de las agencias mexicanas en el combate contra los
principales carteles de las drogas seguian siendo las debilidades institucionales,
tales como la falta de recursos, entrenamiento adecuado y sobre todo la extensa

red de corrupcién relacionada con los narcéticos.

En este afio se logré el arresto de numerosos traficantes de drogas como Jesus y
Luis Amezcua (grandes traficantes de metanfetaminas cuya extradicion solicita
Estados Unidos), 20 miembros de la organizacion de Amado Carrillo Fuentes (el
cartel de Juarez), el ex comandante militar de Baja California, y dos jefes de la
Policia Federal Judicial. Entre las condenas y sentencias principales de 1998 estan
las del ex zar de las drogas, el general del ejército Gutiérrez Rebollo (sentenciado
a casi 14 afos por delitos que incluyen tenencia y transporte ilegales de armas de
fuego y abuso de autoridad), y Ernesto "Don Neto" Fonseca Carrillo (sentenciado a
11 afios de prision por acusaciones de delitos de drogas, ademas de la condena
gue ya cumple por el asesinato de un agente de la DEA en 1985). Mas de 10.000
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ciudadanos mexicanos y 255 extranjeros fueron arrestados por acusaciones

relacionadas con las drogas.

Sobre la base de la legislacién y regulaciones aprobadas en 1996 y 1997, se
lograron progresos significativos a fin de detectar y enjuiciar casos de lavado de
dinero. La Unidad de Investigacion Financiera de México continué colaborando
estrechamente con sus contrapartes del gobierno de Estados Unidos en
investigaciones de lavado de dinero, también provey6 indicios, seguimiento y
acceso a testigos aumentandose los decomisos de bienes de narcotraficantes,
incluyendo un decomiso de 250 millones de délares relacionado con Ramoén
Alcides Magafia en Cancun. El primer enjuiciamiento de México por lavado de

dinero demostré un progreso alentador.

En los primeros meses de 1998 se presentd en la Ciudad de México, la Estrategia
Bilateral de Cooperacién contra las Drogas, como complemento a las estrategias
nacionales antidrogas de cada pais. Esta basada en los principios que rigen la
cooperacion bilateral en este campo: estricto respeto a la soberania y jurisdiccion
territorial de cada pais, responsabilidad compartida, enfoque integral para combatir
el programa, reciprocidad, equilibrio en las acciones y aplicacion efectiva de las
leyes de cada pais. La Estrategia contiene 16 puntos de accion concretos relativos
al combate de la produccién, trafico y consumo de drogas, asi como sus delitos

conexos.

Del 18 al 20 de marzo tuvo lugar en El Paso, Texas, la Conferencia Binacional
México-Estados Unidos sobre Reduccién de la Demanda, constituyendo un avance
de gran importancia en la construccién de un nuevo enfoque para tratar el tema,
privilegiando la cooperacion y las medidas concertadas, asi como para la
instrumentacion de la Estrategia Bilateral de Cooperacién Contra las Drogas. Esta
fue la primera vez que expertos de los dos paises en epidemiologia, la prevencion,
el tratamiento y la investigacion relacionados con el abuso de sustancias, se

reunieron para intercambiar experiencias y proponer de manera conjunta nuevas
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medidas para reducir el consumo de drogas licitas e ilicitas en ambos paises. Los
especialistas trabajaron en ocho grupos para abordar la probleméatica desde varias
perspectivas. Del 6 al 7 de abril en la Ciudad de México se realizé la V Reunién
Plenaria del Grupo de Contacto de Alto Nivel, en la que ambos gobiernos revisaron
los avances registrados en la cooperacion bilateral y multilateral en materia de

combate a la produccion, el trafico y el abuso de drogas.

Durante junio se celebraria una Sesién Especial sobre Drogas de la Asamblea
General de las Naciones Unidas en materia de trabajos conjuntos entre ambos
paises. En esa ocasion el presidente Zedillo haria publico su compromiso de
combatir el narcotrafico y fortalecer las instituciones mexicanas de aplicacion de la
ley reafirmando este compromiso ante los funcionarios de Estados Unidos.
Mientras, en Washington D.C., se realizaba la reunion del Grupo de Trabajo sobre
Asuntos Legales y Cooperacion Antinarcéticos de la XV Reunidon de la Comisién
Binacional México-Estados Unidos, subrayando la importancia de los trabajos del
Grupo de Contacto de Alto Nivel (GCAN), en la elaboracion del Estudio-
Diagnostico Conjunto México y Estados Unidos Frente al Problema de las Drogas y

de la adopcion de la Estrategia Bilateral de Cooperacion Contra las Drogas.

También, en este mismo afio, la administracion del presidente Bill Clinton solicité al
gobierno mexicano el placet (beneplacito) para que Jeffrey Davidow fuera
nombrado embajador de Estados Unidos en nuestro pais, asi mismo, el gobierno
de México aceptd la participacion de 150 miembros de élite del Ejercito Mexicano
entrenados por el pentagono, en tareas de inteligencia antinarcoticos, los cuales
trabajaran en coordinacién con 22 nuevos agentes de la DEA asignados a 3
oficinas desplegadas en puntos estratégicos de la zona fronteriza.

Sin embargo, previo a la realizacion de estas sesiones, se presento uno de los
casos mas polémicos protagonizado por ambos paises relacionado al lavado de
dinero. Fue el caso que se denomino “Operaciéon Casablanca’. En donde el

secretario del Tesoro, Robert Rubin, y la procuradora general Janet Reno,
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anunciaron el arresto de 22 funcionarios de 12 bancos mexicanos, ademéas de
acusaciones formales en contra de Bancomer, Banca Serfin y Banca Confia.
Ademas como resultado de esta operacion, fueron confiscadas cuentas por 35
millones de ddlares y se expidieron 6rdenes para el congelamiento de mas de 120
millones de ddlares en Estados Unidos.

Con esta operacion, en Estados Unidos se reduciria enormemente el margen de
maniobra de México en el contexto internacional de cara a la lucha contra el
narcotrafico, logrando de alguna manera, deslegitimar a nuestro pais frente a la
préxima reunion en la ONU, mostrando una vez mas que “Estados Unidos acepta
estrategias globales siempre y cuando las dirija de forma directa y sin las

62 Los resultados de la

responsabilidad de compartir informacién ni créditos
operacion Casablanca fueron devastadores, no tanto en el sentido de las
revelaciones que esta misma genero, sino en la posicion que México quedo frente
al apoyo brindado por Estados Unidos en este rubro, aunado al inevitable
cuestionamiento de parte de no sélo el Congreso estadounidense —enemigo
natural- sino del mismo Poder Ejecutivo frente al préximo proceso de certificacion,
gue ya de entrada se vislumbraba bastante complicado, con el involucramiento de

politicos de alto nivel.

Los Grupos de Expertos sobre Reduccion de la Demanda, Control de Precursores
Quimicos, Lavado de Dinero, Trafico llicito de Armas y Procuracion de Justicia, se
reunieron en dos ocasiones durante 1998 para desahogar sus programas de
intercambio de informacién, capacitacion y cooperacién técnica. Para la
elaboracién de las Mediciones de Efectividad, el GCAN designé a un Grupo
Técnico en el que participan expertos de las distintas dependencias responsables

de la ejecucion de las acciones contenidas en la Estrategia en ambos paises.

El 26 de octubre visit6 la Ciudad de México el General Barry McCaffrey, Director de
la Oficina para la Politica Nacional de Control de Drogas (ONDCP). El objetivo de

2 Fernandez Menéndez, Jorge. “Narcotréfico y poder”, Rayuela Editores, México 1999 P4g. 174
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esta visita fue sostener entrevistas con los funcionarios responsables de la politica
antidrogas de México para analizar el estado de la cooperacion bilateral. El
General McCaffrey reiteré que el objetivo principal de Estados Unidos es reducir la
demanda y el consumo ilicito de drogas. Durante su encuentro con el Presidente
Zedillo, ambos sefialaron la importancia de mejorar la cooperaciéon y hacer mas

efectivos los esfuerzos antidrogas realizados por cada pais en su propio territorio.

En esa misma ocasién, el General McCaffrey admiti6 que aunque en nuestras
relaciones bilaterales prevalecen relaciones preponderantemente econdémicas, el
tema de narcotrafico persiste, sumado a este la inmigracion ilegal, representando
estas ultimas, la parte obscura de nuestra relacién, problema que afio con afio se
agrava. El mismo general sefialo que lo que habra que enfrentar de este conflicto,
“es el abuso de la droga, la violencia y la corrupcion que la acompafian y que en
gran parte es el resultado de los 49 mil millones de ddlares que gastan los
ciudadanos estadounidenses en la droga ilegal cada afio”®. De igual manera, el
general ademas de reconocer que el principal problema es el consumo y la
derrama de dinero, suma a los efectos de narcotréfico, el trafico de armas y la

violencia que padecen los paises productores.

Para finalizar el afio, del 14 al 16 de diciembre se llevé a cabo en Washington, D.C.
la VI Reunién Plenaria del GCAN, con la participacién por parte de México de la
Canciller Rosario Green y el Procurador Jorge Madrazo y por parte de los Estados
Unidos por el General Barry McCaffrey, la Procuradora Janet Reno y el Secretario
del Tesoro Robert Rubin. El pleno del GCAN acogio la reunion como una valiosa
oportunidad para discusiones abiertas entre funcionarios del mas alto nivel de
ambos gobiernos, reuniendo a las agencias de procuracion de justicia encargadas
de nuestro compromiso comun para la procuracién de justicia y reducir la demanda

ilicita de drogas.

% Fernandez Menéndez, Jorge. “Narcotréfico y poder”, Rayuela Editores, México 1999 P4g. 182
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Para febrero de 1999 el gobierno de México anuncié una importante iniciativa de
seguridad publica que intensificaria notablemente los esfuerzos nacionales contra
las drogas. Y pese a la austera situacion presupuestaria, el presidente Zedillo
ordeno que el gobierno de México invirtiera hasta 500 millones de dolares, en los
préximos tres afios, en mejorar la capacidad del pais de interceptar envios de
drogas, combatir a las principales organizaciones de narcotraficantes y las
influencias corruptoras de estas organizaciones en los sectores publico y privado.

Por otra parte, los senadores Maria de los Angeles Moreno, Martha Lara y
Fernando Solana, Ana Rosa Payan, Benito Rossel, Jorge Calderdn y Cristobal
Arias, sostuvieron una reunién de trabajo con 17 congresistas estadounidenses, en
el contexto de la visita de trabajo del presidente Clinton en Mérida. A la misma
acudieron también los titulares de la Procuraduria General de la Republica, Jorge
Madrazo Cuéllar; de Gobernacion, Francisco Labastida Ochoa; de Comercio,
Herminio Blanco, y los miembros de la comitiva presidencial de Washington, el zar
antidrogas Barry McCaffrey, la procuradora Janet Reno asi como el secretario de
Energia, Bill Richardson ademas de los embajadores Jesus Reyes Heroles y

Jeffrey Davidow, de México y Estados Unidos respectivamente.

Los presentes ocuparon 95 por ciento del tiempo de la reunién en el tema de la
certificacién y la cooperacion antinarcéticos. En forma "respetuosa”, todos entraron
en el estira y afloja del proceso unilateral y las consecuencias que tiene en los
esfuerzos bilaterales México-Estados Unidos. Pero no obstante la importancia de la
reunion, nadie sali6 satisfecho ni contento de la reunién. Los legisladores
mexicanos con su postura de rechazo y los estadounidenses con la conviccion de
seguir adelante con la posibilidad de vetar la decision de Clinton; a pesar de ellos,
el embajador de Estados Unidos en México, Jeffrey Davidow, afirmé que el
gobierno mexicano "merece la certificacion total", pues ha ejercido con efectividad
su lucha contra el narcotrafico. Pero este no era el objetivo de la reunién sino, la
cancelaciéon del procedimiento sin lograr este objetivo mismo que no pudo lograrse

en ese momento.
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Fracasados lo intentos por cancelar la certificacion, el presidente Bill Clinton
certifico a México por cooperacion plena en los esfuerzos antinarcéticos de
Estados Unidos, o mismo que a otros 21 paises, entre ellos Bolivia, Colombia y
Peru. La decision de certificar plenamente al pais fue criticada de inmediato por los
senadores republicanos Charles Grassley y Paul Coverdell y sus colegas
demécratas Dianne Feinstein y Robert Torricelli, quienes declararon que se tiene

gue lograr mas.

Como en cada afio, estos senadores, consideraron un intento para revertir la
decision del presidente, agregaron que la Casa Blanca deberia evaluar la
cooperacion de México en los rubros especificos de extradicion, lavado de dinero,
detencién de capos y la capacidad del trabajo conjunto con agencias de seguridad
publica de este pais. Por otro lado, el lider de la minoria demdcrata de la Camara
de Representantes, Richard Gephardt, también se pronuncié en contra la decision
del presidente. Sin embargo una vez mas, sus los esfuerzos por revocar la

certificacion a México no prosperaron.

Esta actitud, fue similar a la que se presento el afio siguiente en el mes de febrero,
cuando el embajador de Estados Unidos en México Jeffrey Davidow afirmo que asi
como la sede del cuartel general de la mafia estaba en Sicilia, ya el cuartel general
de los narcotraficantes estaba en otros paises en México. También reconocio que
en su pais hay gente involucrada en el narcotrafico, pero "un gran nimero de los
peces gordos norteamericanos ya estan encarcelados", puntualizé que el hecho
fundamental es que hay que reconocer que los duefios y gerentes del narcotréfico
son mexicanos, colombianos, dominicanos y rusos. Pero no asi en el caso de
ciudadanos norteamericanos, pues dijo que es muy dificil que haya sedes de
narcotraficantes en Estados Unidos, porgue se han mejorado los esfuerzos asi
como el equipamiento y las herramientas que han permitido destruir a la mayor

parte de los carteles.
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Informacién esta ultima incompleta, pues de acuerdo con el "Diagnéstico Conjunto
sobre el Problema de las Drogas", aprobado por los gobiernos de México y Estados
Unidos, se detecto que en Estados Unidos operan al menos 10 bandas de narcos
con alrededor de 100 mil integrantes, mismas que dominaban las ventas de
cocaina, crack, heroina, pcp y marihuana en las principales ciudades de aquella
nacion entre ellas Chicago, en los estados ubicados a lo largo del rio Misissipi,
desde Wisconsin hasta el Golfo de México, y en otras entidades de las costas
oriental y occidental, como Nueva York y California.

A estas pandillas urbanas, afiliadas a los sindicatos tradicionales del crimen
organizado y a otros grupos delictivos, se les considera las principales responsables
de la violencia relacionada con las drogas, que es usada para establecer y
mantener monopolios de distribucion de enervantes en donde la competencia es

intensa y las ganancias son elevadas.

De acuerdo con el documento, hay varios factores que contribuyen al éxito de las
organizaciones trasnacionales del narcotrafico, asi como al de los grupos
estadounidenses de distribuciébn de drogas. Entre ellos se encuentran: la gran
demanda de enervantes, altas ganancias, cohesién e impenetrabilidad de los
grupos de traficantes, corrupcion, violencia e intimidacion, flexibilidad operativa de

los carteles y acceso a equipos de alta tecnologia.

Al igual que en México un elemento fundamental de la estrategia de los
narcotraficantes es la corrupcién de funcionarios de gobierno. Si aquella no se
reconoce y no se combate puede llegar a ser sistémica y poner en peligro los
cimientos de las naciones, advierte el texto. Habra que reconocer que en Estados
Unidos la corrupcion relacionada con las drogas no es un problema sistémico, pero

de vez en cuando se identifican funcionarios corruptos en todos los niveles.

En lo que respecta a la certificacién de ese afio, en México es un afio electoral y

todo indicaba que finalmente la certificacion no llegaria a ser asunto critico. En
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contraste con afos pasados, no se esperaban intentos serios por parte del
Congreso para revertir la decisién, y pocos esperan que las criticas en contra de
México llegaran a los niveles de afios anteriores, pues todos estaban centrados en
la asistencia a Colombia, y nadie se ocupaba de México. Este desinterés también
fue nutrido por el hecho de que varios de los criticos de México mas vociferantes en

el Capitolio tenian otras razones para no molestarse con el asunto.

En este afo, los legisladores que siempre promovian la descertificacion de México
reconocieron que no contaban con suficiente apoyo para armar una pugna mayor
sobre el tema. A decir de algunas personas, la impresion en el Senado es que el
proceso de certificacion no funcionaba, pues no hay espacio para una evaluacion
graduada, que no se podian reconocer los esfuerzos de buena fe, y que al mismo
tiempo reconociera la realidad. Ademas de que existia la impresion de que si se

hacia cierta evaluacion, desbarataba la buena fe y la cooperacion.

No obstante varios legisladores, organizaciones de derechos humanos y de
promocién de la democracia expresaron criticas severas sobre el desempefio
antinarcoticos de México y programaron varios foros en Washington para llamar la
atencion del Congreso sobre la situacion interna de México. Pero finalmente el 1 de
marzo el presidente Bill Clinton certific6 que México estaba "cooperando
plenamente" con la lucha antinarcéticos estadounidense, por lo que no estaba

sujeto a ninguna suspension la asistencia de Estados Unidos.

Sin embargo, los logros de México continuaron minados por debilidades
institucionales cronicas, particularmente la corrupcién relacionada con la droga y los
obstaculos judiciales para la rapida extradiciéon de fugitivos. El Departamento de
Estado acompafié el anuncio de las decisiones sobre la certificacion de México y
otros paises con un informe que incluye 12 recomendaciones que México deberia

adoptar para mejorar la cooperacion.
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Pero la evaluacion anual, que acompafia la decisién de la certificacién, también
sefiala que perduran anomalias serias. Se dijo que México “permanecié como la
ruta principal de transito a Estados Unidos de hasta 60 por ciento de la cocaina que
se produce en Sudamérica y es vendida en Estados Unidos". Sefialaba el informe,
gue "problemas crénicos de corrupcién, instituciones policiacas y de justicia criminal
débiles, limites presupuestarios y pobreza severa en areas rurales donde se
cultivan drogas, dificultan la habilidad del Estado mexicano para combatir de forma
efectiva el narcotrafico”, concluye el documento el Departamento de Estado. A lo
gue también hay que agregar que los narcotraficantes mexicanos se han convertido

en los principales distribuidores de metanfetaminas en Estados Unidos.

Se sugirié entonces que deberia reactivarse el programa que autoriza a los agentes
antinarcoticos mexicanos y estadunidenses a realizar examenes de poligrafo de
forma constante a todas las unidades antidrogas de la Procuraduria General de la
Republica. También recomendd que México garantizara este afio que las unidades
especiales antinarcoticos de esta institucion contardn con pleno financiamiento,
equipo y personal, algo que no se ha logrado en los dos afios de operacion.
Ademas, Estados Unidos renovo su solicitud para que las autoridades mexicanas
permitan que los agentes estadunidenses portaran armas al trabajar en México, asi
como también se emitiera una nueva legislacion u otros formas legales para

expeditar el proceso de extradicion.

El objetivo deseado, expresaron funcionarios estadunidenses, no era solamente
fortalecer la cooperaciéon sino construir una capacidad institucional en México que
ayudaria a arrestar, fiscalizar y encarcelar a los principales capos asi como
desmantelar sus carteles. "Aunque el gobierno de México ha intensificado sus
acciones de seguridad publica contra el narcotréfico, aln no ha fracturado las

actividades de los principales carteles", concluyo el informe.
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CONCLUSIONES

La relaciébn México-Estados Unidos, es, ha sido y sera durante mucho tiempo una
relacion conflictiva y claramente desigual, en donde Estados Unidos siempre
tratara de imponer sus criterios e intereses, de manera abierta o velada, directa o
indirectamente. México, deberia de una buena vez aprender a lidiar con esta
situacion y sacar provecho de la circunstancia. Aun con todos los inconvenientes
gue para nosotros representa ser vecinos de la primera potencia mundial, esta
geografia ofrece grandes ventajas principalmente en el aspecto econémico; fuertes
intereses de Estados Unidos establecidos en México no han podido ser
aprovechados en todo su potencial, nuestra politica internacional tiene que
potenciar nuestro valor y asumirse decididamente como un actor internacional de

mayor peso especifico.

Una de las principales revelaciones que nos brinda este trabajo, es sin duda, el
reconocimiento de Estados Unidos del incremento en la importancia que México
tiene para su propia politica interna, aspecto sin duda importante; pero por otra
parte nos revela la incapacidad de nuestro pais para combatir el narcotréfico,
producto de la descomposicion gubernamental como mayor obstaculo para el éxito
de los programas antidrogas. La correlacion de fuerzas nos permite ver que,
aunque México posee enormes desventajas frente a nuestro vecino, mismas que
podrian traducirse como vulnerabilidades, en realidad no lo serian tanto si México
fuera mas sensible ante sus propios errores. Si México en lo interno, hiciera su
trabajo adecuadamente, Estados Unidos no encontraria pretexto para intervenir
nuestra politica interna, las mas de las veces en defensa de sus propios intereses.

Una pregunta adecuada seria ¢,porque, México no ha sabido sacar provecho de su
situacion geogréfica?, la teoria de la interdependencia nos dice que puede ser mas
poderoso el pais que es menos vulnerable, y este no tiene necesariamente que ser
el mas grande ni el més fuerte, sino, considero, el mas inteligente al momento de

aplicar politicas que consideren los factores antes mencionados, implementando
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estrategias para minimizar los costos que se pudieran enfrentar por efectos de

politicas forAneas. Pero esa politica al menos hasta ahora, no la hemos visto.

Los intereses estadounidenses en México son tantos, que desaprovechamos esta
enorme ventaja de cierta vulnerabilidad norteamericana frente a la mexicana. Una
prueba de esto, lo tenemos en el mismo proceso de certificacion. Ante la
inminencia de problemas serios dentro de México respecto al narcotrafico y ante la
evidencia clara de corrupcion y nula colaboracion, extrafiamente, Estados Unidos
nunca desertifico a México. Nunca. ¢Por qué?, por ese temor a afectar sus propios
intereses establecidos en México y porque una medida de esa naturaleza
ocasionaria en los propios Estados Unidos un efecto “boomerang’.

Otra ventaja es que Estados Unidos nunca utilizara la fuerza militar en nuestra
contra es minima, porque siempre considerara este efecto, por lo tanto, México
tiene que ser mas audaz al implementar su politica exterior con relacion a nuestro
vecino del norte, y sacar ain mas ventajas de esta situacion. Sancionar a México
representa sancionar a un socio, lo que no tiene sentido, por lo cual la aplicacion
del proceso de certificacion a México fue ilégico ya que de una u otra manera
México siempre seria certificado, aunque existieran razones de peso para no
hacerlo. Lo mejor de este sentido es cooperar, pero hacerlo de una forma
inteligente, en donde nosotros también, saquemos el mejor provecho de la

situacion acordada.

Por otra parte, es bueno hacer notar que interdependencia conlleva a la
corresponsabilidad, con sus ventajas y desventajas que esto implique para ambos
paises. El narcotrafico es quiérase o no un problema grave, que debe combatirse
en estrecha comunion de intereses. La relacion interdependiente dice que lo que
le afecta a un pais, necesariamente afecta al otro con quien se mantiene esa
relacion, tiene que existir por tanto, la necesidad la aceptacion de las partes
involucradas de la existencia de un conflicto en comdn y que por ende se forma

parte del mismo problema. Si, es cierto que no es a través de medidas unilaterales

-99-



gue este cancer social lograra combatirse, Estados Unidos ha dado un paso
importante al reconocer que es parte del problema, pero ¢ Qué ha hecho México en
lo interno para lograr un combate real y coordinado?, ¢Qué modificaciones
trascendentales se han hecho respecto a su sistema judicial para que el combate a

las drogas se traduzca en una disminucion real, respecto al tréfico y al consumo?.

En contraste, las respuestas de las autoridades mexicanas antes que nada y como
era de esperarse, fueron sobre todo cuestionar en forma severa este mecanismo
unilateral de evaluacion de acciones contra el trafico ilegal de estupefacientes
considerandolo contrario al derecho internacional y al espiritu de la Convencion de
Viena de 1988 sobre Trafico llicito de Drogas y Sustancias Psicotropicas, por
tratarse esta de una legislacion de caracter interno tendiente a minar la confianza y
las bases de la cooperacién bilateral en el combate al narcotrafico. Por lo anterior,
México rechazo en todo momento el proceso por ser un acto unilateral y contrario
al espiritu de cooperacion internacional. Nuestro pais abog6 por combatir todas las
manifestaciones del trafico de manera permanente, con respeto a la soberania de
cada pais y de conformidad con los compromisos internacionales, orientado
siempre a mejorar la cooperacion global, regional y bilateral. Si, es cierto que la
asimetria de poder entre los paises involucrados nos situaba en un ambito de
cooperacién precaria, que los costos y los beneficios de la cooperacién son
distintos y que la cuestion deriva directamente en wuna situacion de
interdependencia en la cual los participantes se ven afectados cada vez mas por
las acciones de los otros, con el gran inconveniente que ninguno de ellos se ve
beneficiado, y particularmente el mas débil asume la mayor parte de los costos,
pero el problema del narcotrafico sigue creciendo preocupantemente y ninguna de
las declaraciones dadas por el gobierno mexicano, daban respuesta a las
preguntas hechas en el parrafo anterior, es obvio entonces que al igual que el caso

norteamericano en México tampoco se practica la autocritica.
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Es claro y nadie niega que dicho proceso se convirti6 mas en un problema politico
gue en una medida eficaz de cooperacion, que ademas, afio con afio y en cada
proceso electoral estadounidense, sirvid a otros intereses, digase en pocas
palabras, de caracter electoral. En efecto, no es extrafio encontrar que la mayor
oposicion hacia las certificaciones concedidas a México, se encontraran no el

Poder Ejecutivo sino en el Congreso de los Estados Unidos.

Es necesario entonces, estrechar las relaciones de interdependencia en este
sentido, ya que lo que existié durante el proceso de certificacion fueron Unicamente
medidas unilaterales e imposiciones por parte de Estados Unidos, aunadas a las
recriminaciones mexicanas que en nada contribuian a la disputa. El proceso de
certificacién limito de manera significativa los margenes de negociacién entre
México y los Estados Unidos, por lo que en el futuro de esta relacién bilateral, el
proceso de certificacion tenia necesariamente que desaparecer. Pues su
efectividad no estimulo la colaboracién bilateral, por el contrario, dicho proceso
lesiono la de por si dificil relacién entre ambos paises, y contribuyd en muy poco
para mejorar la relacion bilateral, por lo que no s6lo en México se cuestiond su

validez, sino también en el propio Estados Unidos.

Un elemento indispensable radica en la manera en que se aborda el problema; el
narcotrafico implica distintos fenédmenos, es decir, a cada pais le afecta de manera
distinta cada tipo de problema relacionado con el narcotrafico factores que habra
de tomar en cuenta cuando se cual intentan establecer mecanismos de
cooperacién. Generalmente, un pais se puede ubicar en alguna posiciéon de la
produccion, del trafico, el consumo o el lavado de dinero. Si entendemos la
cooperacién como un proceso por el cual los gobiernos coordinan y ajustan sus
politicas a las preferencias de otros para lograr sus propios objetivos, entendemos
gue en este caso la dificultad radica en la diferencia de intereses y metas. Por
ejemplo para Estados Unidos su principal preocupacion radica en el consumo de
drogas, mientras que para México ademas del gran poder corrosivo que el

narcotrafico ejerce sobre sus Instituciones y el Estado de derecho también lidiamos
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con el incremento en el consumo; el proceso de certificacibn no ayudo a ninguno

de estos casos.

El proceso de certificacion, no cumplié con los objetivos deseados. Un ejemplo
mas lo encontramos en que la guerra contra las drogas del tipo que se esta
llevando a cabo actualmente, provoca que se rompan las cabezas de los carteles,
sin que esto se vea reflejado en la demanda en la droga ni en su trafico. Los
lideres capturados son inmediatamente reemplazados, las redes de corrupcién

permanecen intactas y los métodos de lavado de dinero permanecen incolumes.

Otro aspecto que se deja de lado, es el lavado de dinero. No es poca cosa saber
que el trafico de estupefacientes, representa casi el 50% de la actividad econémica
de las organizaciones criminales de Estados Unidos, en donde segun datos del
Informe del Comité Nacional de Inteligencia de los Consumidores de Narcéticos, en
Estados Unidos se quedan 90 centavos de cada délar gastado en drogas.

No hay que olvidar que “el incremento del consumo va de la mano con el aumento

de la violencia derivada del narcotrafico™*

esto nos muestra lo poco que se ha
avanzado en materia de combate al narcotrafico y por ende la inutilidad del
proceso de certificacidn, la anterior afirmacién no es una informacion nueva ni
reciente, diversas voces hacen hincapié en lo mismo desde hace por lo menos 10
afios. Esto dara como resultado que ambos paises dentro de poco, estaran
librando una guerra contra el trafico ilegal de drogas, que de seguir por los

métodos hasta ahora utilizados, sera una guerra perdida.

Estados Unidos tendra entonces que estrechar sus vinculos, pero ademas, aceptar
gue no solo se forma parte del problema sino que es el quien representa el mayor
problema, al tener ellos a la poblacion consumidora mas numerosa del mundo;

ademas tendra que reconocer que dentro de su propio territorio operan carteles de

% Fernandez Menéndez, Jorge. “Narcotréfico y poder”, Rayuela Editores, México 1999 P4g. 56
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la droga al igual que en México y quiza mas poderosos que los latinoamericanos y
por nuestra parte, ser autocriticos, aceptar que se ha fallado y corregir de forma

severa las acciones.

El avance democrético y el triunfo de la oposicion en el afio 2000, vislumbré al
menos en el corto plazo, una nueva etapa de entendimiento entre ambos paises.
Era un momento adecuado para poner fin a esta etapa e iniciar un combate real. Y
gracias también a la presidon nacional que se logro que este proceso fuera
suspendido. ElI cambio democratico fue fundamental asi como la entrega de
resultados, la aceptacion de Estados Unidos de este problema en su territorio, el
dialogo, la negociacion, el uso de recursos politicos. Pero el tema del narcotrafico
nunca debe tomarse como un asunto menor ni relajarse en su control. Pues a
pesar de que el proceso de certificaciéon haya concluido, ahora nos damos cuenta
gue el consumo de drogas no sélo no ha disminuido sino que crece acelerada y
alarmantemente y ahora, vivimos sus nefastas consecuencias, justo cuando
muchos analistas consideran que esta guerra se ha perdido. Al menos hasta este
momento, eso es lo que ha sucedido. Espero que en los futuros gobiernos exista
la voluntad politica y el valor necesarios para enfrentar en todos sus frentes las
nefastas consecuencias que el consumo de drogas y su trafico ilegal provocan en
nuestra sociedad, espero que por el bien nuestro, de nuestros hijos y de futuras
generaciones se decida de una vez a terminar de tajo con esta problematica que
cada dia, mina mas y mas nuestra estabilidad como pais tanto a nivel gobierno

como a nivel comunitario.
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